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INTRODUZIONE 
SOMMARIO: 1. L'emergere dell'esigenza di trasparenza nell'Unione europea. - 2. Le incertezze riguardanti la 
nozione di trasparenza. - 3. Delimitazione dell'ambito d'indagine e piano del lavoro. 
1. L'emergere dell'esigenza di trasparenza nell'Unione europea 
Nell'ultimo decennio il tema della trasparenza ha acquisito grande rilevanza nelle 
riflessioni sull'assetto istituzionale e i processi decisionali dell'Unione europea. Rimasto 
ancora marginale nei negoziati che condussero al Trattato di Maastricht (che vi dedicò una 
semplice dichiarazione allegata ali' Atto finale1), negli anni immediatamente successivi 
questo tema è stato oggetto di crescente attenzione da parte sia delle istituzioni che degli 
Stati membri dell'Unione. Ciò si riflette nel Trattato di Amsterdam2, innanzitutto laddove 
questo integra il secondo comma dell'art. 1 TUE sancendo che ne li 'Unione «le decisioni 
siano prese nel modo più trasparente possibile». 
Due avvenimenti hanno certamente contribuito a questi sviluppi. E' stato innanzitutto 
il risultato negativo del referendum sulla ratifica del Trattato di Maastricht tenutosi in 
1 Si tratta della Dichiarazione n. 17 sul diritto di accesso all'informazione, unico esito di una più 
incisiva proposta avanzata nel gennaio 1991 dai Paesi Bassi e volta all'inserimento nel Trattato CE di uno 
specifico articolo in materia (su tale proposta v. infra, cap. IV, par. 2.2). Sul Trattato di Maastricht la 
letteratura è vastissima; tra le opere generali, che ne ricostruiscono anche la genesi, si segnalano: R. 
CORBETT, The Treaty of Maastricht. From Conception to Ratification: A Comprehensive Reference Guide, 
Harlow, 1993; C. CURTI GIALDINO, Il trattato di Maastricht sull'Unione europea. Genesi - Struttura -
Contenuto - Processo di ratifica, Roma, 1993; J. CLOOS, G. REINESCH, D. VIGNES, J. WEYLAND, Le traité de 
Maastricht. Genèse, analyse, commentaires, Bruxelles, 19942• V. inoltre, per un'analisi dettagliata, V. 
CONSTANTINESCO, R. KOVAR, D. SIMON (sous la dir. de), Traité sur l'Union européenne (signé à Maastricht 
le 7 février 1992). Commentaire article par article, Paris, 1995. 
2 Il Trattato di Amsterdam, firmato il 2 ottobre 1997, è entrato in vigore il 1° maggio 1999. Tra i molti 
scritti dedicati ad esso v. J.-M. FAVRET, Le Traité d'Amsterdam: une révision a minima de la «Charte 
constitutionnelle» de l'Union européenne. De l'intégration à l'incantation?, in Cah. dr. eur., 1997, p. 555 
ss.; S. Goz1, Prime riflessioni sul Trattato di Amsterdam: luci ed ombre sul futuro dell'Unione, in Riv. it. dir. 
pubbl. com., 1997, p. 917 ss.; M. OREJA AGUIRRE, La révision institutionnelle de l 'Union européenne, in 
RCADI, 1997, tome 267, p. 345 ss.; M. PETITE, Le traité d'Amsterdam: ambition et réalisme, in Rev. marché 
un. eur., 1997, n. 3, p. 17 ss.; C. THUN-HOHENSTEIN, Der Vertrag von Amsterdam. Die neue Verfassung der 
EU, Wien, 1997; S. BARIATTI, Sguardo d'insieme sul Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997, in Dir. 
pubbl. comp. eur., 1998, p. 3 ss.; C.F. BERGSTRÙM, L'Europa oltre il mercato interno: commento al Trattato 
di Amsterdam, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1998, p. 1 ss.; M. OREJA AGUIRRE (dirigido por), El Tratado de 
Amsterdam de la Uni6n Europea. Analisis y comentarios, 2 voli., Madrid, 1998; A. TIZZANO, Il Trattato di 
Amsterdam, Padova, 1998, e, dello stesso Autore, Profili generali del Trattato di Amsterdam, in Dir. Unione 
Europea, 1998, p. 267 ss. Per dettagliate analisi dei principali aspetti del Trattato si segnalano inoltre i 
numeri monografici della Revue trimestrielle de droit européen (n. 4 del 1997) e della rivista Il Diritto 
Danimarca il 2 giugno 19923 - insieme con le difficoltà che il processo di ratifica di quel 
Trattato andava incontrando anche in altri Stati membri4 - a porre in evidenza la necessità 
di «rendere la Comunità più aperta, per garantire un dibattito pubblico con più 
informazioni sulle sue attività» 5• A ciò va aggiunto l'allargamento dell'Unione europea, a 
decorrere dal 1° gennaio 1995, alla Svezia e alla Finlandia (oltre che all'Austria), che 
hanno naturalmente cercato di promuovere anche in seno all'Unione quei principi di open 
government che nei loro ordinamenti interni sono una consolidata tradizione6. 
del/ 'Unione Europea (n. 2-3 del 1998, pubblicato anche con il titolo Il Trattato di Amsterdam, Milano, 
1999). 
3 Sui problemi sollevati dall'esito del referendum e sull'intesa infine raggiunta tra il governo danese e 
gli altri Stati membri in occasione del Consiglio europeo di Edimburgo dell' 11-12 dicembre 1992 - intesa 
che ha reso possibile l'organizzazione in Danimarca di un secondo referendum, tenutosi il 18 maggio 1993 e 
nel quale la maggioranza dei votanti si è espressa in senso favorevole alla ratifica del Trattato di Maastricht -
V. c. CURTI GIALDINO, Il trattato di Maastricht, cit., p. 340 ss.; D. CURTIN, R. VAN OOIK, Denmark and the 
Edinburgh Summit: Maastricht without Tears, in D. O'KEEFFE, P.M. TWOMEY (eds.), Legai Issues of the 
Maastricht Treaty, Chichester, 1994, p. 349 ss. 
4 Si ricordano in particolare l'esito, solo di stretta misura favorevole alla ratifica del Trattato, del 
referendum tenutosi in Francia il 20 settembre 1992 e le controverse e prolungate discussioni in seno alle due 
Camere del Regno Unito; l'entrata in vigore del Trattato è stata poi ulteriormente ritardata dai ricorsi 
presentati alla Corte costituzionale tedesca e dall'attesa per il relativo giudizio di quest'ultima, infine reso il 
12 ottobre 1993. Sulle vicende che la ratifica del Trattato di Maastricht ha conosciuto nei diversi Stati 
membri v. ancora C. CURTI GIALDINO, Il trattato di Maastricht, cit., p. 317 ss.; .adde, per quanto riguarda la 
pronuncia della Corte costituzionale tedesca, U. EVERLING, The Maastricht Judgment of the German Federai 
Constitutional Court and its Significance for the Development of the European Union, in Yearbook Eur. 
Law, 1994, p. 1 ss.; M. HERDEGEN, Maastricht and the German Constitutional Court: Constitutional 
Restraints for an "Ever C/oser Union ", in Common Market Law Rev., 1994, p. 235 ss.; J. WIELAND, 
Germany in the European Union - The Maastricht Decision of the Bundesverfassungsgericht, in Eur. Journ. 
Intern. Law, 1994, p. 259 ss.; M. ZULEEG, The European Constitution under Constitutional Constraints: The 
German Scenario, in Eur. Law Rev., 1997, p. 19 ss. 
5 Così la Dichiarazione di Birmingham: una Comunità vicina ai suoi cittadini, allegato I alle 
Conclusioni della presidenza del Consiglio europeo di Birmingham ( 16 ottobre 1992), in Boli. CE, 1992, n. 
10, p. 9. Già poche settimane dopo il primo referendum danese il Consiglio europeo di Lisbona (26-27 
giugno 1992) aveva riconosciuto «la necessità di adottare misure specifiche per aumentare la trasparenza del 
processo decisionale comunitario e per intensificare il dialogo con i cittadini dell'Europa sul trattato di 
Maastricht e sulla sua attuazione» (Conclusioni della presidenza, in Boli. CE, 1992, n. 6, p. 9 ss., spec. p. 
11 ). 
Il ruolo che il voto danese e le difficoltà incontrate anche in altri Stati membri nella ratifica del Trattato 
di Maastricht hanno avuto ai fini dell'adozione nell'Unione europea di misure volte a rafforzare la 
trasparenza è evidenziato da diversi Autori: v., tra gli altri, J.-C. PIRIS, Après Maastricht, /es institutions 
communautaires sont-elles plus efficaces, plus démocratiques et plus transparentes?, in Rev. trim. dr. eur., 
1994, p. 1 ss., spec. p. 21; D. CURTIN, H. MEIJERS, The Principle of Open Government in Schengen and the 
European Union: Democratic Retrogression?, in Common Market Law Rev., 1995, p. 391 ss., spec. p. 421; 
M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, Amsterdam: the 'End of the Beginning', in V. DECKMYN, I. 
THOMSON (eds.), Openness and Transparency in the European Union, Maastricht, 1998, p. 127 ss., spec. pp. 
133 s. e 136; R. VICIANO PASTOR, Publicité et accès aux documents officiels dans /es institutions de /'Union 
européenne avant et après le traité d'Amsterdam, in AA.VV., Mélanges en hommage à Miche/ Waelbroeck, 
Bruxelles, 1999, voi. I, p. 649 ss., spec. p. 656. 
6 M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, cit., p. 137, sottolinea l'importanza a questo riguardo non solo 
delle iniziative ufficiali dei governi svedese e finlandese, ma anche dell'inserimento nella struttura 
amministrativa dell'Unione europea di cittadini dei due Paesi. Per un quadro generale delle regole vigenti nei 
2 
Se l'importanza di questi fattori contingenti non può essere disconosciuta, l'emergere 
dell'esigenza di trasparenza va tuttavia ricondotto a una ragione più profonda e di lungo 
periodo, rispetto alla quale le difficoltà incontrate nel processo di ratifica del Trattato di 
Maastricht e l'ampliamento dell'Unione europea verso la Scandinavia hanno svolto il 
ruolo di potenti catalizzatori7. Non si potrebbero altrimenti spiegare né le risoluzioni con 
cui il Parlamento europeo già negli anni Ottanta aveva anticipato molte delle questioni che 
nel decennio successivo sarebbero state al centro del dibattito sulla trasparenza8, né gli 
spunti che in proposito si possono cogliere, come già accennato, nei negoziati e nell'Atto 
finale del Trattato di Maastricht. 
Occorre al riguardo riflettere sullo stretto rapporto tra la questione della "visibilità" 
dei pubblici poteri e la nozione stessa di democrazia. Secondo un'autorevole definizione, 
la democrazia è, almeno idealmente, «il governo del potere pubblico in pubblico»9• Anche 
in sede giudiziaria è stato rilevato che «la trasparenza dell'azione dei pubblici poteri, in 
quanto tende ad assicurare una migliore conoscenza, da parte dei cittadini, degli atti e dei 
provvedimenti adottati da coloro che sono investiti di "funzioni di governo", anche nella 
fase della loro formazione, è questione intimamente legata a quella del carattere 
democratico delle istituzioni. Infatti, solo qualora sia assicurata un'adeguata pubblicità alle 
attività del potere legislativo, dell'esecutivo e della pubblica amministrazione in generale, 
due Stati scandinavi in materia di trasparenza v., per quanto concerne la Finlandia, T. MODEEN, La 
transparence administrative en Finlande, in C. DEBBASCH (sous la dir. de), La transparence administrative 
en Europe. Actes du colloque tenu à Ai.x en octobre 1989, Paris, 1990, p. 135 ss.; per quanto concerne invece 
la Svezia (ove il principio dell'accesso del pubblico ai documenti ufficiali è sancito fin dalla legge 
costituzionale del 1766 sulla libertà di stampa), T. LARSSON, How Open Can a Government Be? The Swedish 
Experience, in V. DECKMYN, I. THOMSON (eds.), Openness and Transparency, cit., p. 39 ss. 
7 Più recenti vicende hanno poi contribuito a mantenere viva l'attenzione sul tema. In particolare, la c.d. 
"crisi della mucca pazza" ha reso evidente la mancanza di trasparenza dei comitati che operano in seno 
all'Unione (v. al riguardo la risoluzione del Parlamento europeo del 19 febbraio 1997 sui risultati dei lavori 
della commissione d'inchiesta sull'encefalopatia spongiforme bovina, in GUCE C 85 del 17 marzo 1997, p. 
61 s., spec. punto 4). La mancanza di trasparenza della Commissione è stata poi ripetutamente e da più parti 
criticata in occasione della crisi istituzionale che ha avuto come esito le dimissioni della Commissione 
presieduta da Jacques Santer. Per ulteriori rilievi su entrambe queste vicende v. infra, cap. I, par. 4. 
8 Si intende fare riferimento, in particolare, alla risoluzione del 24 maggio 1984 sulla pubblicità della 
gestione comunitaria, in GUCE C 172 del 2 luglio 1984, p. 176 s.; alla risoluzione del 22 gennaio 1988 sulla 
pubblicità delle procedure comunitarie, in GUCE C 49 del 22 febbraio 1988, p. 175 s.; e alla risoluzione del 
26 maggio 1989 sulla semplificazione, trasparenza e codificazione del diritto comunitario, in GUCE C 158 
del 26 giugno 1989, p. 386 ss. 
9 Così N. BOBBIO, La democrazia e il potere invisibile, in Riv. it. scienza pol., 1980, p. 181 ss., spec. p. 
182. In un altro passaggio l'Autore sottolinea altresì come la «pubblicità degli atti del potere ( ... )rappresenta 
il vero e proprio momento di svolta nella trasformazione dello stato moderno da stato assoluto a stato di 
diritto» (p. 200). Ai principi su cui si fondano, a seconda dei casi, lo Stato di diritto, lo Stato democratico e lo 
Stato sociale collega le varie figure di pubblicità rilevanti per il diritto pubblico A. MELONCELLI, voce 
Pubblicità (diritto pubblico), in Enc. dir., vol. XXXVII, Milano, 1988, p. 1027 ss., spec. p. 1034 ss. 
3 
sono possibili l'esercizio di un effettivo ed efficace controllo, anche a livello di opinione 
pubblica, sull'operato dell'organizzazione governante e, altresì, lo sviluppo, nei rapporti 
tra amministrazione ed amministrati, di modelli organizzativi realmente partecipati» 10• 
Nello Stato democratico la trasparenza nell'esercizio dei pubblici poteri è dunque la 
regola, rispetto alla quale delle eccezioni dovrebbero essere ammissibili solo a fini di 
protezione di interessi costituzionalmente rilevanti 11 • Al prevalere di una concezione 
pienamente democratica sul tradizionale metodo diplomatico improntato alla segretezza fa 
riferimento anche la dottrina internazionalistica per spiegare quelle ipotesi nelle quali la 
regola della pubblicità trova applicazione ai lavori di organi collegiali di Stati 12. 
In questa prospettiva, l'attenzione rivolta alla questione della trasparenza nell'Unione 
europea rivela le proprie motivazioni profonde. Un significativo grado di trasparenza delle 
istituzioni e dei processi decisionali appare infatti funzionale al superamento, o quanto 
meno alla limitazione, del deficit democratico di cui l'Unione è ritenuta soffrire13• 
Ciò trova conferma nella già accennata Dichiarazione n. 17 allegata all'Atto finale del 
Trattato di Maastricht, dedicata al diritto di accesso all'informazione. Essa infatti assume a 
proprio fondamento la convinzione che «la trasparenza del processo decisionale rafforzi il 
carattere democratico delle istituzioni nonché la fiducia del pubblico nei confronti 
dell'amministrazione» 14• 
Nella prospettiva indicata trovano inoltre spiegazione sia l'interesse del Parlamento 
europeo per il tema della trasparenza fin dagli anni Ottanta, sia la rilevanza che tale tema 
1° Cfr. punto 14 delle conclusioni dell' Avv. generale Tesauro nella causa C-58/94, Regno dei Paesi 
Bassi c. Consiglio, in Raccolta, 1996, p. 1-2171 ss. Occorre peraltro precisare che, mentre la pubblicità 
dell'azione degli organi legislativi (così come di quelli giurisdizionali) si è progressivamente affermata nello 
Stato moderno fin dal XIX secolo, l'assenza della c.d. trasparenza amministrativa non è stata per lungo 
tempo ritenuta in contraddizione con la concezione dello Stato democratico e di diritto; nella maggior parte 
dei Paesi occidentali è infatti solo a partire dagli anni Sessanta e Settanta del XX secolo che la trasparenza 
della pubblica amministrazione è stata oggetto di apposite norme, talvolta di rango costituzionale. Per più 
ampie considerazioni al riguardo v. J. RIVERO, Rapport de synthèse, in C. DEBBASCH (sous la dir. de), La 
transparence administrative, cit., p. 307 ss.; ai contributi raccolti in quest'ultima opera si rinvia per maggiori 
dettagli sulle norme rilevanti in tema di trasparenza amministrativa in diversi Stati (membri e non 
dell'Unione europea). 
11 Cfr. P. BARILE, Democrazia e segreto, in Quad. cast., 1987, p. 29 ss., spec. p. 29. 
12 Cfr. M. DECLEV A, Pubblicità e segretezza dei lavori degli organi collegiali internazionali, in Riv. 
dir. int. priv. proc., 1970, p. 809 ss., spec. p. 829. 
13 Il rapporto tra l'emergere della problematica della trasparenza e la questione del deficit democratico è 
evidenziato e discusso da J. LODGE, Transparency and Democratic Legitimacy, in Journ. Common Market 
St., 1994, p. 343 ss.; sul punto si tornerà nelle conclusioni del presente studio. Per un quadro d'insieme dei 
diversi profili del deficit democratico v. AA.VV., Il 'deficit democratico' nell'ordinamento delle Comunità 
europee. Atti della .ITV Tavola Rotonda di diritto comunitario (Milano, 20 novembre 1992), in Jus, 1994, p. 
27 5 ss.; adde C. REICH, Qu 'est-ce que ... le déficit démocratique?, in Rev. marché comm., 1991, p. 14 ss. 
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ha assunto nell'ultimo decennio. Quanto al primo profilo, le posizioni del Parlamento 
europeo a favore della pubblicità nella gestione degli affari comunitari possono essere 
considerate come un corollario della più ampia strategia di questa istituzione mirante al 
superamento di quel deficit democratico che ha la più evidente manifestazione proprio 
nella limitazione dei poteri spettanti al Parlamento europeo 15 • Quanto poi alla generalizzata 
attenzione, negli ultimi anni, per il tema della trasparenza, questa sembra anche il frutto 
della più diffusa e acuta percezione del deficit democratico che è scaturita dall'intensa 
attività normativa posta in essere a livello comunitario per il completamento del mercato 
intemo16, e più in generale dall'attribuzione alle istituzioni comunitarie di sempre più 
ampie competenze 17• 
2. Le incertezze riguardanti la nozione di trasparenza 
Se nel periodo successivo alla firma del Trattato di Maastricht si è creato, per le 
ragioni appena indicate, un ampio consenso sull'opportunità di accrescere il grado di 
14c . . ors1vo aggmnto. 
15 Non a caso il Parlamento europeo, nella risoluzione del 17 giugno 1988 sulla carenza di democrazia 
della Comunità europea, in GUCE C 187 del 18 luglio 1988, p. 229 ss., indica non solo «la concentrazione 
dei poteri nelle mani dei membri dei governi riuniti in seno al Consiglio», ma anche «il modo in cui tale 
potere viene esercitato, in particolare il fatto che la legislazione venga adottata a porte chiuse» quali cause 
del deficit democratico (punto 15). Secondo M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, cit., p. 134, alla presa di 
coscienza da parte del Parlamento europeo della necessità di promuovere un'effettiva trasparenza nella 
Comunità europea (e poi nell'Unione) hanno contribuito i tassi di partecipazione alle elezioni europee, 
strutturalmente più bassi di quelli riscontrati nelle elezioni di rilevanza puramente nazionale e per di più in 
continua diminuzione dal 1979 a oggi. 
16 Cfr. T. BLANCHET, Transparence et qualité de la législation, in Rev. trim. dr. eur., 1997, p. 915 ss., 
spec. p. 915. Il quadro normativo ritenuto necessario a livello comunitario per la realizzazione del mercato 
interno entro il J 1 dicembre 1992 è stato delineato dalla Commissione nel Libro Bianco Il completamento del 
mercato interno, COM (85) 310 def., del 14 giugno 1985; sul tema v. G. Bosco, Il mercato interno della 
Comunità Economica Europea, Milano, 1990; A. MATTERA, Le marché unique européen. Ses règles, son 
fonctionnement, Paris, 19902• 
17 In questo senso è stato particolarmente forte l'impatto del Trattato di Maastricht, che da un lato ha 
ampliato le competenze dell'originaria Comunità economica europea a tal punto da avvertire l'esigenza di 
mutarne la denominazione in "Comunità europea" tout court; dall'altro, nell'istituire l'Unione europea, ha 
affiancato al "pilastro comunitario" due ulteriori pilastri riguardanti, rispettivamente, la politica estera e di 
sicurezza comune e le problematiche attinenti alla sicurezza interna. Per più approfonditi rilievi sul punto si 
rinvia alle opere citate supra, nota 1; adde R. LANE, New Community Competences under the Maastricht 
Treaty, in Common Market Law Rev., 1993, p. 939 ss. 
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trasparenza delle istituzioni e dei processi decisionali dell'Unione europea, è mancata 
tuttavia una chiara e condivisa percezione di che cosa ciò esattamente significasse18• 
Nella dottrina così come nei documenti elaborati dalle istituzioni e dagli Stati membri 
dell'Unione si può riscontrare una molteplicità di posizioni a questo riguardo. Secondo la 
concezione più restrittiva, la problematica della trasparenza va identificata con la questione 
dell'accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni 19• Secondo quella che si potrebbe 
invece qualificare come concezione "massimalista", la nozione di trasparenza va intesa 
come espressione di una generale esigenza di comprensibilità della struttura e dei 
meccanismi decisionali dell'Unione europea da parte dei comuni cittadini; con questo 
significato essa è stata invocata a giustificazione di gran parte delle proposte di riforma 
dell'assetto dell'Unione sottoposte alla Conferenza intergovernativa che ha elaborato il 
Trattato di Amsterdam20• Tra questi due estremi si collocano poi i più diversi approcci, che 
si focalizzano sugli istituti ritenuti di volta in volta più funzionali a garantire adeguati 
flussi di informazioni sull'attività e i processi decisionali delle istituzioni dell'Unione. 
Le accennate incertezze sul contenuto della nozione di trasparenza non sono peraltro 
dovute solo allo specifico contesto - quello appunto del processo di integrazione europea -
con riferimento al quale si fa uso di tale nozione, ma sono piuttosto da interpretare come 
una inevitabile conseguenza del ricorso ad essa. La nozione di trasparenza, infatti, non è di 
18 
Cfr. K.C. BRADLEY, La transparence de /'Union européenne: une évidence ou un trompe /'ad/?, in 
Cah. dr. eur., 1999, p. 283 ss., spec. p. 285, ove l'Autore rileva come una simile situazione si fosse già 
verificata prima del Trattato di Maastricht con riguardo al principio di sussidiarietà. D. CURTIN, Betwixt and 
Between: Democracy and Transparency in the Governance of the European Union, in J.A. WINTER, D.M. 
CURTIN, A.E. KELLERMANN, B. DE WITTE (eds.), Reforming the Treaty on European Union, The Hague, 
1996, p. 95 ss., lamenta l'assenza di un approfondito dibattito «on the manner in which more openness may 
genuinely contribute to a reduction of the democratic deficit in the EU system of govemance», con il 
risultato che le misure infine adottate a questo scopo «were honed and fine-tuned by the interested parties 
themselves without any substantial public input or discussion as to the precise parameters or limits of the 
principle of openness in this context» (p. 97). 
19 
Cfr. H. RAGNEMALM, Démocratie et transparence: sur le droit général d'accès des citoyens de 
l'Union européenne aux documents détenus par /es institutions communautaires, in AA.VV., Scritti in onore 
di Giuseppe Federico Mancini, Milano, 1998, voi. II, p. 809 ss., spec. p. 811: «Seule l'obligation de donner 
accès aux documents demandés, soumis au contròle juridictionnel, donne un contenu réel aux discours sur la 
transparence». Sul punto v. anche T. LARSSON, How Open, cit., p. 46. 
2° Cfr. D. CURTIN, Betwixt and Between, cit., p. 98 s., ove si evidenzia anche lo stretto legame tra la 
nozione di trasparenza e quella di democrazia: «It is striking indeed that virtually all contributions to the 
debate on 1996 reform thus far, and spanning both sides of the ideologica} spectrum, assume that a crociai 
underlying set of principles to inform the entire revision process are those related to the twin principles of 
transparency and democracy. ( ... ) The point is that these twin 'catchwords' are used so as to explain many of 
thefundamental institutional reforms proposed in the run-up to the 1996 IGC (a more institutionalised role 
for the national parliaments, more widespread co-decision, reform of the Commission, reform of voting in 
the Council, hierarchy of norms, etc.)» (corsivo aggiunto). 
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per sé né chiara né precisa21 ; essa è invece flessibile22, polisemica23 , adattabile a molteplici 
contesti24• 
Indicativo delle difficoltà che da ciò conseguono all'inquadramento giuridico di questa 
nozione è l'ampio spettro delle opinioni espresse dalla dottrina in merito alla natura del 
concetto di trasparenza nella sua - peraltro ormai consolidata - applicazione alle pubbliche 
amministrazioni nazionali. 
Limitandosi al riguardo a un rapido cenno, s1 possono individuare tre principali 
correnti di pensiero. Innanzitutto, vi è l'opinione di chi alla trasparenza riconosce 
unicamente il valore di <<Una parola metaforica ( ... ) priva di qualsiasi significato tecnico 
21 Cfr. J.-C. PIRIS, La transparence dans les institutions communautaires, in Dir. Unione Europea, 
1999, p. 675 ss., spec. p. 675. 
22 Cfr. J. RIVERO, Rapport de synthèse, cit., pp. 307 e 316; K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, 
cit., p. 286. 
23 Cfr. C. LEQUESNE, La transparence: vice ou vertu des démocraties?, in J. RIDEAU (sous la dir. de), 
La transparence dans l 'Union européenne. Mythe ou principe juridique?, Paris, 1998, p. 11 ss., spec. p. 13, 
ove questa caratteristica è presentata come una delle ragioni del successo della nozione di trasparenza, dal 
momento che «l'absence de définition stricte implique ( ... ) que l'application de la transparence doive 
privilégier, au cas par cas, la spécificité des individus et des situations». 
24 Secondo G. ARENA, La trasparenza amministrativa ed il diritto di accesso ai documenti 
amministrativi, in ID. (a cura di), L'accesso ai documenti amministrativi, Bologna, 1991, p. 15 ss., è negli 
anni Ottanta che si è cominciato ad assistere a «una continua, insistita richiesta di maggior "trasparenza" in 
tutte le occasioni ed in tutti i settori» (p. 15); anche C. LEQUESNE, La transparence: vice ou vertu, cit., rileva 
che a partire dagli anni Ottanta la trasparenza può essere considerata «une sorte de valeur en hausse dans le 
démocraties occidentales», fino ad essere divenuta «une notion qui dépasse maintenant l'idée d'une 
administration ouverte pour évoquer plus généralement celle d'une société ouverte» (p. 12 s.; corsivo nel 
testo). 
J. RIDEAU, Jeux d'ombres et de lumières en Europe, in ID. (sous la dir. de), La transparence dans 
l 'Union, cit., p. 1 ss., propone una classificazione dei diversi usi della nozione di trasparenza, distinguendo 
tra le ipotesi in cui questa viene in rilievo nelle relazioni orizzontali di natura contrattuale - dove, per citare 
G. ABBAMONTE, La funzione amministrativa tra riservatezza e trasparenza. Introduzione al tema, in 
AA.VV., L'Amministrazione pubblica tra riservatezza e trasparenza. Atti del XITV Convegno di studi di 
scienza dell'amministrazione (Varenna, 21-23 settembre 1989), Milano, 1991, p. 7 ss., spec. p. 7, «il 
principio dell 'onus clare loquendi, il valore dell'affidamento, l'onere della correttezza, dalla fase delle 
trattative a quella dell'adempimento, esprimono l'esigenza della chiarificazione dei comportamenti e dei 
negozi per prevenire le controversie ed assicurare, quel che più conta, la speditezza e produttività degli 
scambi» - e le ipotesi in cui invece la trasparenza viene in rilievo nei rapporti di potere (verticali). Con 
riguardo a queste ultime ipotesi l'Autore ulteriormente distingue tra la trasparenza «instrument du pouvoirn 
(cioè la trasparenza dei governati nei confronti dei governanti) e la trasparenza «contrainte du pouvoirn (cioè 
la trasparenza cui sono tenuti i governanti nei confronti dei governati). 
Per un più ampio inquadramento dei flussi di conoscenza giuridicamente rilevanti v. A. MELONCELLI, 
La circolazione della conoscenza nel diritto pubblico, in Foro amm., 1984, p. 2008 ss., spec. p. 2012 s., ove 
si individuano quattro flussi: due orizzontali, che si realizzano rispettivamente nella sfera dei soggetti privati 
e in quella dei soggetti pubblici; e due verticali, che collegano nelle due direzioni possibili cittadini e autorità 
pubbliche. Si noti che, con riferimento all'Unione europea, questo schema può essere ulteriormente 
arricchito, poiché è possibile distinguere tra due categorie di soggetti pubblici: le istituzioni e gli organi 
dell'Unione da un lato, gli Stati membri dall'altro; anche tra queste due categorie di soggetti (oltre che 
all'interno di ciascuna di esse) si realizzano flussi di conoscenze ai quali è applicabile, stante la sua 
"flessibilità", il concetto di trasparenza. 
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giuridico» 25 o, in senso sostanzialmente analogo, esclude che di essa si possa dare una 
definizione giuridica26 . A questa opinione si contrappone quella di chi considera la 
trasparenza dell'apparato di governo come uno dei cosiddetti diritti dell'uomo della terza 
generazione27; o comunque, con specifico riferimento all'ordinamento italiano, le 
riconosce sicura natura giuridica, ritenendo che essa «si sostanzi in un vero e proprio 
principio generale, di quelli direttamente discendenti e fondati da canoni e principi di 
rango costituzionale»28• 
L'opinione che pare più diffusa è peraltro quella che si colloca in posizione intermedia 
rispetto alle due appena menzionate. Questa, pur escludendo che il concetto di trasparenza 
rappresenti un istituto giuridicamente preciso, attribuisce ad esso un rilievo 
programmatico: la trasparenza è così configurata come un «valore in vista del quale 
organizzare istituti e principi giuridici positivi ( ... ) che quel valore, immanente 
all'ordinamento, tendano a realizzare»29• Con sfumature in parte differenti si rileva altresì 
che il concetto di trasparenza «riassume un modo di essere dell'Amministrazione, un 
obiettivo od un parametro cui commisurare lo svolgimento dell'azione delle figure 
soggettive pubbliche» 30• 
25 Così D. DI RAoo, L'accesso ai documenti amministrativi, Roma, 1994, p. 23. Secondo questo 
Autore, «di trasparenza vale la pena di parlare solo se la si fa coincidere con la conoscibilità o pubblicità ( ... ) 
nel senso in cui ne parlano i teorici generali del diritto ed i cultori del diritto pubblico, cioè come situazione 
giuridica oggettiva( ... ) che l'amministrazione pubblica è vincolata a realizzare in forme varie a seconda dei 
rapporti giuridici che di volta in volta gestisce» (p. 23 s.). Ritengono invece che la nozione di trasparenza sia 
più ampia di quella di pubblicità C. DEBBASCH, Introduction, in ID. (sous la dir. de), La transparence 
administrative, cit., p. 11 ss. (spec. p. 11: «L'idée de transparence est, en effet, plus large et plus exigeante 
que celle de publicité. Elle correspond à une pression accrue du corps socia! à l'égard de l'administratiom>); 
e R. MARRAMA, La Pubblica Amministrazione tra trasparenza e riservatezza nel!' organizzazione e nel 
procedimento amministrativo, in AA.VV., L'Amministrazione pubblica tra riservatezza e trasparenza, cit., 
p. 53 ss. (spec. p. 57, ove la pubblicità è configurata come «strumento per lo più necessario, ma non sempre 
sufficiente» per la realizzazione della trasparenza). 
26 Cfr. E. MELANDRI, S. BUARNÉ, Il procedimento amministrativo e l'accesso ai documenti 
amministrativi. Commento alla legge 7 agosto 1990, n. 241, Gorle, 1992, p. 26. 
27 Cfr. C. DEBBASCH, Introduction, cit., p. 11; espressamente contrario a questa tesi, in ragione del 
carattere troppo vago della nozione di trasparenza e in quanto «la dépendance à l' égard de l' administration 
me paraìt trop liée à un contexte temporel, à certaines formes de civilisation, pour que I' on puisse ériger au 
niveau des Droits de l'Homme les relations de l'administré avec l'administratiom>, è J. RIVERO, Rapport de 
synthèse, cit., p. 316. 
28 Così R. MARRAMA, La Pubblica Amministrazione tra trasparenza e riservatezza, cit., p. 62. 
29 Così A. SANDULLI, Il procedimento amministrativo e la trasparenza, in S. CASSESE, C. FRANCHINI (a 
cura di), L'amministrazione pubblica italiana. Un profilo, Bologna, 1994, p. 101 ss., spec. p. 110 (corsivo 
nel testo), anche rifacendosi all'opinione di F. PATRONI GRIFFI, Un contributo alla trasparenza dell'azione 
amministrativa: partecipazione procedimentale e accesso agli atti (legge 7 agosto 1990, n. 241), in Dir. 
proc. amm., 1992, p. 56 ss. 
3° Cfr. R. VILLATA, La trasparenza dell'azione amministrativa, in Dir. proc. amm., 1987, p. 528 ss., 
spec. p. 528. Aderisce a questa tesi, tra gli altri, anche L.A. MAZZAROLLI, L'accesso ai documenti della 
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Analoga varietà di opinioni è riscontrabile tra gli Autori che si sono occupati del tema 
della trasparenza con specifico riguardo all'Unione europea. Significativo a tale proposito 
è lo stesso titolo di una raccolta di studi dedicati al tema31 , ove ci si chiede se la 
trasparenza nell'Unione europea sia da considerare «mythe ou principe juridique». 
Neanche il già ricordato inserimento di un riferimento alla trasparenza nell'art. 1, secondo 
comma, TUE pare aver contribuito a risolvere una volta per tutte la questione. Mentre 
infatti da parte di taluni si afferma che tale disposizione comporta un'esplicita 
enunciazione della trasparenza quale principio generale dell' ordinamento32, altri ritengono 
ancora d'attualità la domanda relativa all'esistenza o meno di un simile principio 
generale33 , o paiono propendere per l'attribuzione alla nozione di trasparenza di un valore 
preminentemente politico34• 
3. Delimitazione dell'ambito d'indagine e piano del lavoro 
L'obiettivo di questo studio è di verificare con che modalità, entro quali limiti e con 
quale efficacia l'affermata esigenza di trasparenza trova oggi espressione nell'ordinamento 
dell'Unione europea. Si intende in questo modo contribuire a quella che pare una 
necessaria opera di sistematizzazione dei contenuti della nozione di trasparenza in tale 
ordinamento e valutare, in ultima analisi, se sia oggi possibile riconoscere in esso 
l'esistenza di un principio di trasparenza dotato di autonoma rilevanza giuridica. 
Alcune precisazioni preliminari in merito all'oggetto dell'indagine paiono opportune. 
In primo luogo, si vuole sottolineare che esula dal presente studio l'analisi delle modifiche 
pubblica amministrazione. Profili sostanziali, Padova, 1998, rilevando peraltro come essa sia «la più 
convincente tra le molte espresse in materia, non tanto in riferimento alla parte per così dire propositiva (i 
termini: "modo di essere", "obiettivo", "parametro", appaiono troppo disomogenei per risultare utili, presi in 
esame contemporaneamente, alla qualificazione d'uno stesso concetto), quanto piuttosto perché, pur non 
negandone in toto l'esistenza( ... ), mira a ridefinire un concetto di cui troppo si è abusato» (p. 32 s.). 
31 J. RIDEAU (sous la dir. de), La transparence dans l'Union, cit. 
32 Cfr. S. BARIATTI, Sguardo d'insieme, cit., p. 20; A. TIZZANO, Il Trattato di Amsterdam, cit., p. 46. 
33 Cfr. K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, cit., p. 287; in senso sostanzialmente analogo v. H. 
WALLACE, Transparency and the Legislative Process in the European Union, in J. RIDEAU (sous la dir. de), 
La transparence dans l'Union, cit., p. 113 ss., spec. p. 113. 
34 Cfr. J.-C. PIRIS, La transparence dans /es institutions, cit., pp. 675 e 692. L'Autore dà la seguente 
definizione di trasparenza: «tout ce qui est fait ( ou qui devrait ètre fait) pour que les citoyens puissent ètre 
suffisamment bien informés pour pouvoir participer effectivement à l'exercice et au controle du pouvoirn (p. 
675 s.). 
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che pure è stato proposto di apportare all'assetto istituzionale dell'Unione al fine di 
renderlo più facilmente comprensibile alla generalità dei cittadini. Questa concezione della 
trasparenza, che nel paragrafo precedente si è definita "massimalista", assume come 
presupposto delle valutazioni essenzialmente politiche riguardo a una presunta 
incomprensibilità da parte del comune cittadino della struttura e dei meccanismi 
decisionali dell'Unione nella sua forma attuale; le pur importanti implicazioni giuridiche 
che ne discendono attengono più alla "ingegneria costituzionale" che a un esame degli 
istituti e delle dinamiche già esistenti nell'ordinamento, che è invece ciò a cui ci si vuole 
attenere in questo studio. 
Una seconda precisazione trae origine dalle osservazioni che si sono sopra formulate 
in merito allo stretto legame tra le due problematiche della trasparenza e della democrazia 
nell'Unione europea. Tali osservazioni inducono a rilevare come la nozione di trasparenza 
vada intesa, nella sua accezione più propria, come implicante la conoscenza - effettiva o 
per lo meno potenziale - da parte dei cittadini dell'attività delle istituzioni lato sensu 
governanti e dei loro processi decisionali. E' questa nozione di trasparenza che si assume 
come punto di partenza e di riferimento di questo studio: qualunque altro profilo 
concernente flussi di informazioni - in particolare, tra le istituzioni dell'Unione o tra 
queste e le autorità degli Stati membri - verrà preso in considerazione solo nella misura in 
cui sia funzionale alla realizzazione della trasparenza così intesa35 • 
Il presente lavoro si articola in due parti. Nella prima parte si esaminano quelle norme 
dei Trattati istitutivi ( cap. I) e quei principi generali ( cap. II) che, già prima che si 
delineasse una specifica attenzione per l'argomento della trasparenza, assicuravano un 
certo grado di conoscibilità dell'attività e dei processi decisionali delle istituzioni 
comunitarie da parte dei privati. 
La seconda parte si concentra invece sulle misure introdotte nell'ultimo decennio nel 
precipuo intento di accrescere la trasparenza. Si esaminano dunque, innanzitutto, le norme 
che impongono alle istituzioni e agli organi operanti nell'Unione europea di divulgare di 
propria iniziativa informazioni relative alla loro attività ( cap. III) e, in secondo luogo, 
35 Rifacendosi alla classificazione proposta da J. RIDEAU, Jeux d'ombres et de lumières, cit., già 
illustrata supra, nota 24, l'oggetto di questo studio è dunque la trasparenza «contrainte du pouvoirn. A. DE 
ROBERTO, Relazione di sintesi, in AA.VV., L'Amministrazione pubblica tra riservatezza e trasparenza, cit., 
p. 211 ss., spec. p. 214, qualifica questa nozione di trasparenza come "esterna", distinguendola dalla 
trasparenza che si realizza solo nei rapporti tra i diversi organi dell'apparato amministrativo. 
10 
l'evoluzione delle norme disciplinanti l'accesso del pubblico, previa apposita richiesta, ai 
documenti delle stesse istituzioni ed organi (cap. IV). Un ultimo capitolo è dedicato a una 
problematica direttamente ricollegabile al tema della trasparenza, cioè quella della qualità 
redazionale e della semplificazione degli atti adottati dalle istituzioni ( cap. V). 
In sede di conclusione sarà possibile formulare alcune osservazioni sia riguardo alla 
questione della rilevanza della nozione di trasparenza nell'ordinamento dell'Unione 
europea, sia riguardo al contributo che un'effettiva trasparenza può dare alla democraticità 
di tale ordinamento. 
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PARTE PRIMA 
NORME E PRINCIPI RILEVANTI ANTERIORMENTE 
ALL'ADOZIONE DELLO SPECIFICO REGIME 

CAPITOLO I 
LE DISPOSIZIONI DEI TRATTATI 
SOMMARIO: 1. Premessa. - Sezione 1: Le norme relative alla pubblicità e alla motivazione degli atti. - 2. La 
pubblicazione e la notificazione degli atti. - 2.1. L'evoluzione della normativa e della prassi. - 2.2. 
Pubblicazione e informazione del pubblico. - 3. La motivazione degli atti. - 3.1. Gli atti oggetto 
dell'obbligo di motivazione. - 3.2. Motivazione e trasparenza. - Sezione 2: La diffusione di conoscenze 
derivante dall'esercizio delle funzioni di controllo. - 4. Il controllo politico. - 4.1. Gli originari 
strumenti di controllo. - 4.2. Il controllo sull'esecuzione del bilancio. - 4.3. Le commissioni 
temporanee di inchiesta. - 4.4. Le petizioni al Parlamento europeo e l'attività del mediatore europeo. -
4.5. La trasmissione al Parlamento europeo di informazioni riservate. - 5. Il controllo finanziario 
esterno. - 6. Il controllo giurisdizionale. 
1. Premessa 
Nell'introduzione si è osservato come nell'Unione europea l'esigenza di trasparenza 
sia emersa nel corso dell'ultimo decennio. Le riflessioni sul tema e le specifiche misure 
che ne sono conseguite si innestano peraltro su un corpus di norme e principi già vigenti 
che, pur perseguendo in via diretta altre finalità, già determinavano un certo grado di 
conoscibilità da parte dei privati dell'attività e dei processi decisionali delle istituzioni e 
degli altri organi delle tre Comunità europee1• 
Nella prima parte di questo studio si intende riflettere sulla consistenza e le 
implicazioni di questi originari apporti alla trasparenza. Il presente capitolo si concentra su 
alcuni istituti che hanno il proprio fondamento nei Trattati istitutivi delle Comunità 
europee, mentre nel successivo capitolo si esamineranno taluni principi generali rinvenibili 
nella giurisprudenza della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado. 
1 Cfr. K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, cit., p. 287. Su un piano più generale J. RIDEAU, 
Jeux d'ombres, cit., p. 1, osserva che il termine trasparenza «bien que d'un usage récent, recouvre des 
réalités plus anciennes et recoupe des concepts plus familiers de la science politique et du droit». 
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SEZIONE 1 
LE NORME RELATIVE ALLA PUBBLICITA' E ALLA MOTIVAZIONE DEGLI ATTI 
2. La pubblicazione e la notificazione degli atti 
Un primo profilo da considerare è quello delle regole aventi ad oggetto la pubblicità 
degli atti. Al riguardo, assume particolare rilievo l'istituto della pubblicazione, in quanto, 
tra le cosiddette misure di conoscenza - ossia «quei comportamenti con i quali un soggetto 
si propone in via diretta ed immediata di mettere altri in condizione di acquisire la 
conoscenza di alcunché»2 - essa si caratterizza per il fatto di essere rivolta a una pluralità 
indeterminata di persone3, per l'essere cioè idonea a trasmettere conoscenze a tutti i 
soggetti di un ordinamento. Sotto questo profilo, la pubblicazione si distingue chiaramente 
dalla notificazione, anch'essa una misura di conoscenza i cui destinatari sono però 
determinati4 • 
2 .1. L 'evoluzione della normativa e della prassi 
I Trattati istitutivi delle Comunità europee contengono fin dall'origine specifiche 
norme in tema di pubblicità degli atti adottati dalle istituzioni. In particolare, l'art. 191 del 
Trattato CEE, nella formulazione originaria, disponeva al primo comma che «[i] 
regolamenti sono pubblicati nella Gazzetta ufficiale della Comunità; essi entrano in vigore 
alla data da essi stabilita ovvero, in mancanza, nel ventesimo giorno successivo alla loro 
pubblicazione»; e al secondo comma che «[l]e direttive e le decisioni sono notificate ai 
loro destinatari e hanno efficacia in virtù di tale notificazione» 5• 
Dalla lettera di questa disposizione risulta evidente il suo precipuo intendimento. Far 
luce sull'attività delle istituzioni, rendendo noti gli atti da esse adottati, non è un obiettivo, 
2 Cfr. A. MELONCELLI, voce Pubblicazione (diritto pubblico), in Enc. dir., voi. XXXVII, Milano, 1988, 
p. 927 ss., spec. p. 928. 
3 Ibidem. 
4 Sul punto v. D. DI RAGO, La pubblicazione nel diritto pubblico - l Profili generali, Napoli, 1983, p. 
24 s. 
5 In termini analoghi disponeva, e tuttora dispone, l'art. 163 del Trattato CEEA. Quanto al Trattato 
CECA, nel quale come è noto la denominazione degli atti è differente da quella che si ritrova nei Trattati di 
Roma, rilevano il secondo e il terzo comma dell'art. 15, ai sensi dei quali le decisioni e le raccomandazioni, 
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ma piuttosto un mezzo al quale si ricorre in quanto, e nella misura in cui, ciò è necessario 
per garantire l'efficacia di tali atti6• Del resto, la Corte di giustizia ha affermato che è un 
principio generale dell'ordinamento comunitario a esigere che un atto emanante dalle 
pubbliche autorità non possa essere opposto agli amministrati prima che questi abbiano 
avuto la possibilità di prenderne conoscenza 7• 
L'obbligo di pubblicazione era pertanto disposto dagli originari Trattati con riguardo 
agli atti di portata generale e direttamente applicabili. Per gli atti a carattere individuale era 
invece previsto unicamente che essi fossero portati a conoscenza dei diretti destinatari 
mediante la notificazione. Nessun obbligo di pubblicità era poi imposto al Consiglio e alla 
Commissione qualora questi adottassero atti non vincolanti. 
Solo nel caso del Parlamento europeo prevaleva una differente logica, finalizzata a 
garantire la conoscibilità degli atti di questa istituzione indipendentemente dalla loro 
portata. Un'apposita norma disponeva pertanto in termini generali la pubblicazione degli 
atti del Parlamento, alle condizioni da definire nel regolamento interno della stessa 
istituzione8• 
In realtà, il diritto derivato e la prassi sono andati ben presto nella direzione di un netto 
allargamento della sfera degli atti comunitari oggetto di pubblicazione. Se si considera in 
particolare il settore della concorrenza, ove l'esercizio delle competenze comunitarie si 
esplica per l'essenziale attraverso atti individuali, si può rilevare che a fronte di una norma 
primaria assai timida - la quale si limita a sancire che la Commissione «può pubblicare» le 
decisioni con le quali constata un'infrazione ai principi posti dal Trattato in materia di 
intese e sfruttamento abusivo di posizione dominante9 - il regolamento 17 /62 ha invece 
quando hanno carattere individuale, obbligano l'interessato per effetto della notificazione che gliene è fatta, 
mentre quando hanno portata generale sono applicabili per il solo effetto della pubblicazione. 
6 Per questo motivo J. RIVERO, Rapport de synthèse, cit., p. 307 s., afferma che la pubblicazione e la 
notificazione, pur rappresentando una prima tappa dell'apertura dell'amministrazione agli amministrati, non 
rispondono ancora a una logica di trasparenza, ma solo «à une évidente nécessité de l'actiom>. 
7 Cfr. punto 15 della sentenza del 25 gennaio 1979, causa 98178, Racke, in Raccolta, 1979, p. 69 ss., e 
punto 3 della sentenza resa lo stesso giorno in causa 99178, Decker, ibidem, p. 101 ss. 
8 Cfr. art. 199 (ex art. 142), secondo comma, del Trattato CE e le corrispondenti norme dei Trattati 
CECA e CEEA. V. inoltre infra, cap. III, par. 3.2.a, per quanto attiene specificamente alla pubblicazione dei 
processi verbali e dei resoconti integrali delle sedute plenarie del Parlamento europeo. 
9 Cfr. art. 85 (ex art. 89), par. 2, del Trattato CE. Più incisivo appare il Trattato CECA con riguardo alle 
decisioni della Commissione in merito alle richieste di autorizzazioni per la conclusione di accordi tra 
imprese operanti nel settore carbo-siderurgico: l'art. 65, par. 2, ultimo comma, dispone infatti che le 
decisioni di concessione, rinnovo, modificazione, rifiuto o revoca di tali autorizzazioni, così come i loro 
motivi, devono essere pubblicate, e che non sono al riguardo applicabili limitazioni per ragioni di segreto 
professionale. Su quest'ultima norma v. J. WOLANY, La Haute Autorité de la C.E.C.A. peut-elle re/user de 
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imposto alla Commissione ampi obblighi di pubblicazione, sia pure nel rispetto 
«dell'interesse delle imprese a che non vengano divulgati i segreti relativi ai loro affari»10; 
e analoghe previsioni sono state in seguito formulate nel regolamento 4064/89 sul 
controllo delle operazioni di concentrazione 11 • Anche nella materia degli aiuti di Stato, il 
recente regolamento di procedura detta specifici obblighi di pubblicazione delle decisioni 
della Commissione12, pur rivelandosi assai cauto con riguardo alle decisioni con le quali il 
Consiglio, su richiesta di uno Stato membro e in considerazione di circostanze eccezionali, 
autorizza aiuti altrimenti incompatibili con il mercato comune: la pubblicazione di queste 
ultime decisioni è infatti subordinata all'approvazione unanime del Consiglio 13• 
Quanto alla prassi, essa è stata tradizionalmente caratterizzata da una grande 
generosità nella scelta degli atti da pubblicare, garantendo in particolare la pubblicazione 
delle direttive e anche della gran parte delle decisioni e degli atti di altra natura14• Il 
Trattato di Maastricht ha almeno parzialmente preso atto di questa tendenza, modificando 
l'art. 191 del Trattato CEE. Nella formulazione oggi vigente tale articolo - che con la 
numerazione introdotta dal Trattato di Amsterdam è divenuto l'art. 254 del Trattato CE -
dispone pertanto che siano obbligatoriamente pubblicati i regolamenti, le direttive e le 
decisioni adottati secondo la procedura di codecisione, i regolamenti del Consiglio e della 
Commissione e le direttive di queste istituzioni che hanno come destinatari tutti gli Stati 
membri. In forza dell'art. 110, par. 2, del Trattato CE, introdotto dal Trattato di Maastricht, 
le previsioni dell'art. 254 sono inoltre applicabili ai regolamenti e alle decisioni della 
fournir devant l 'Assemblée Commune des explications en matière de cartels en invoquant son obligation de 
ne pas divulguer les informations couvertes par le secret professionnel?, in AA.VV., Actes officiels du 
congrès international d 'études sur la Communauté Européenne du Charbon et de l 'A cier (Milan-Stresa, 31 
Mai - 9 Juin 1957), Milano, 1958, voi. IV, p. 227 ss., spec. p. 247 ss. 
1° Cfr. art. 21 del regolamento del Consiglio n. 17 del 6 febbraio 1962, in GUCE n. 13 del 21 febbraio 
1962, p. 204 ss. Questo regolamento, come i due che si citano immediatamente infra, contiene anche delle 
disposizioni sulla pubblicazione di atti interni al procedimento amministrativo: al riguardo v. infra, cap. III, 
par. 5. 
11 Cfr. art. 20 del regolamento del Consiglio 4064/89 del 21 dicembre 1989, in GUCE L 257 del 21 
settembre 1990, p. 14 ss. 
12 Cfr. art. 26 del regolamento del Consiglio 659/1999 del 22 marzo 1999, in GUCE L 83 del 27 marzo 
1999, p. 1 ss. 
13 Cfr. art. 26, par. 5, del regolamento. Esprime perplessità riguardo a tale disposizione F. BESTAGNO, Il 
controllo comunitario degli aiuti di Stato nel recente regolamento di procedura, in Dir. comm. int., 1999, p. 
339 ss., spec. p. 349. 
14 Così A. TIZZANO, Brevi note sulla «conoscenza» del diritto comunitario, in Foro it., 1988, IV, c. 114 
ss., spec. c. 120 s., ma già diversi anni prima questa prassi era rilevata da G. MOTZO, Art. 191, in R. QUADRI, 
R. MONACO, A. TRABUCCHI, Trattato istitutivo della Comunità economica europea. Commentario, Milano, 
1965, p. 1428 ss., spec. p. 1431 s. 
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Banca centrale europea, atti che dunque sono rispettivamente oggetto di pubblicazione in 
Gazzetta ufficiale delle Comunità europee e di notificazione15• 
Ulteriori sviluppi nella materia sono quelli intervenuti nel regolamento interno del 
Consiglio, che ha conosciuto al riguardo una significativa evoluzione. Fino ai primi anni 
Novanta, questo si limitava infatti a prevedere che il Consiglio potesse decidere, ma solo 
all'unanimità, se si dovessero pubblicare in Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, a 
titolo informativo, quegli atti da esso adottati per i quali la pubblicazione non era prevista 
obbligatoriamente dai Trattati 16• A partire dal regolamento interno adottato poche 
settimane dopo l'entrata in vigore del Trattato di Maastricht17, il Consiglio ha invece 
elaborato delle regole che rendono più facile, e in taluni casi praticamente certa, la 
pubblicazione nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee di buona parte dei suoi atti. 
Il regolamento interno oggi vigente18 dispone, in primo luogo, la pubblicazione -
senza eccezione alcuna - non solo degli atti da pubblicare obbligatoriamente in virtù dei 
Trattati istitutivi delle Comunità europee, ma anche di atti previsti nell'ambito del terzo 
pilastro dell'Unione europea (decisioni quadro, decisioni e convenzioni); degli accordi 
internazionali conclusi dalla Comunità e di quelli conclusi nelle materie del secondo e del 
terzo pilastro dell'Unione; e perfino di atti che non hanno carattere definitivo, quali sono le 
posizioni comuni adottate dal Consiglio nell'ambito delle procedure di codecisione e di 
cooperazione, e di atti non comunitari, quali sono le convenzioni firmate tra Stati membri 
nelle materie di cui all'art. 293 del Trattato CE. 
Il regime così delineato per i menzionati atti è ora anche sottratto al mero potere di 
auto-organizzazione del Consiglio, dal momento che è oggetto di una specifica previsione 
(art. 13, par. 1) del regolamento 1049/2001 relativo all'accesso del pubblico ai documenti 
15 Lo stesso art. 110, par. 2 (disposizione ripresa anche dall'art. 34, par. 2, dello Statuto del SEBC e 
della BCE), precisa all'ultimo comma che la BCE «può decidere di pubblicare le sue decisioni, le sue 
raccomandazioni ed i suoi pareri». A questo riguardo l'art. 17, par. 7, del regolamento interno della BCE (in 
GUCE L 125 del 19 maggio 1999, p. 34 ss.) dispone che siano pubblicati in GUCE i pareri della BCE su 
proposte legislative comunitarie. 
16 Cfr. art. 15, ultimo comma, del regolamento interno provvisorio del Consiglio CEE del 1958 (il cui 
testo, non pubblicato in GUCE, si può leggere in allegato a P.-H.J.M. HOUBEN, Les Conseils des Ministres 
des Communautés européennes, Leyde, 1964, p. 227 ss.). Analogamente disponeva l'art. 15, par. 3, del 
regolamento interno adottato dal Consiglio con decisione 79/868 del 24 luglio 1979 (in GUCE L 268 del 25 
ottobre 1979, p. 1 ss.), rimasto in vigore fino al dicembre 1993. 
17 Decisione del Consiglio 93/662 del 6 dicembre 1993, in GUCE L 304 del 10 dicembre 1993, p. 1 ss. 
18 Decisione del Consiglio 2000/396 del 5 giugno 2000, in GUCE L 149 del 23 giugno 2000, p. 21 ss.; 
per quanto qui rileva v. art. 1 7. 
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del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione19, adottato con la procedura di 
codecisione. Questa norma, peraltro, nel disporre la pubblicazione nella Gazzetta ufficiale 
delle Comunità europee dei suddetti atti, fa salvi gli altri articoli dello stesso regolamento 
1049/2001, con ciò forse ammettendo che il Consiglio possa derogare all'obbligo di 
pubblicazione nei casi in cui sia applicabile una delle eccezioni che, ex art. 4 dello stesso 
regolamento, consentono alle tre istituzioni ad esso soggette di negare l'accesso ai propri 
documenti. 
Tornando al regolamento interno del Consiglio, questo prevede che altri atti siano 
pubblicati, salvo decisione contraria dello stesso Consiglio o del Coreper. Tali atti 
includono le posizioni comuni adottate nel terzo pilastro, le direttive e decisioni per le 
quali il Trattato CE non dispone la pubblicazione obbligatoria, le raccomandazioni e i 
pareri; analoga regola è inoltre applicata alle iniziative degli Stati membri nelle materie del 
terzo pilastro e in quelle precedentemente ricomprese in esso e ora disciplinate dal titolo 
IV della parte terza del Trattato CE. A questi atti fa anche riferimento l'art. 13, par. 2, del 
regolamento 1049/2001, disponendo che essi siano pubblicati «[p]er quanto possibile». 
La pubblicazione dei restanti atti del Consiglio resta disciplinata dal solo regolamento 
interno dell'istituzione, e richiede una previa decisione caso per caso dello stesso 
Consiglio o del Coreper. In particolare, è richiesta l'unanimità ai fini della pubblicazione 
delle strategie comuni, azioni comuni e posizioni comuni adottate nell'ambito del secondo 
pilastro; per quanto concerne la pubblicazione delle misure di attuazione o di applicazione 
tanto delle azioni comuni e strategie comuni rientranti nel secondo pilastro, quanto delle 
decisioni e convenzioni stabilite nel terzo pilastro, il regolamento interno del Consiglio si 
limita invece a disporre che la relativa decisione tenga conto della eventuale pubblicazione 
dell'atto di base20• 
19 Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio 1049/2001 del 30 maggio 2001, in GUCE L 
145 del 31 maggio 2001, p. 43 ss. Con riguardo ad esso v. in dettaglio infra, cap. IV, par. 7. 
20 In assenza di una specifica indicazione quanto alla maggioranza richiesta per l'adozione della 
decisione di pubblicare le menzionate misure di attuazione o di applicazione, due sono le ipotesi che si 
possono formulare. In una prima ipotesi, considerando la previsione relativa alla pubblicazione di tali atti 
come parte integrante degli stessi, la maggioranza richiesta per tale decisione coincide con quella per 
l'adozione degli atti in questione; in una seconda ipotesi, invece, la decisione avente ad oggetto il contenuto 
dell'atto e quella relativa alla sua pubblicazione vanno tenute distinte, e a quest'ultima si può pertanto 
applicare la regola di voto prevista dall'art. 205, par. 1, del Trattato CE per i casi in cui non sia altrimenti 
disposto (ossia la maggioranza dei membri che compongono il Consiglio). Questa seconda soluzione sembra 
preferibile, ove si consideri che la decisione relativa alla pubblicazione può essere presa non solo dal 
Consiglio (cui sicuramente spetta l'adozione dell'atto), ma anche dal Coreper. 
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2.2. Pubblicazione e informazione del pubblico 
L'evoluzione appena descritta della normativa e della prassi m materia di 
pubblicazione degli atti è dovuta a molteplici ragioni. Ciò che qui interessa sottolineare è 
soprattutto la circostanza che, accanto a finalità di natura più "tecnica", riconducibili alla 
funzione di certezza degli atti che la pubblicazione può esplicare, non manca un più 
generale desiderio di informazione del pubblico21 • 
La finalità informativa della pubblicazione, in particolare nei casi in cui essa non 
derivi obbligatoriamente da una norma dei Trattati, era in passato posta in evidenza dallo 
stesso regolamento interno del Consiglio22, ed è spesso richiamata anche dalla dottrina23 ; 
essa trova ora un 'ulteriore conferma nella ricordata introduzione di uno specifico articolo 
in tema di pubblicazione degli atti nel regolamento relativo all'accesso del pubblico ai 
documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione. Tuttavia, l'apporto 
che l'odierno assetto della normativa e della prassi delle istituzioni quanto alla 
pubblicazione dei loro atti è in grado di dare alla conoscibilità del complesso di essi, e più 
ampiamente alla trasparenza nell'Unione europea, per quanto innegabile24, va valutato con 
cautela. 
21 La compresenza dei due aspetti è sottolineata già da G. MOTZO, Art. 191, cit., p. 1431 s. La varietà 
delle ragioni che giustificano la generosa prassi delle istituzioni è ben sottolineata da A. TIZZANO, Brevi note, 
cit., c. 120, ove si richiamano in particolare «il carattere atipico e talvolta anche ambiguo di alcune [delle 
fonti normative]; la preoccupazione di assicurare la certezza degli atti emanati; l'opportunità e sovente la 
necessità di pubblicizzare anche testi di natura non normativa o addirittura estranei alla sfera di competenza 
comunitaria in senso stretto; l'esigenza di far conoscere anche atti non vincolanti, ma suscettibili di orientare 
i comportamenti di una cerchia di soggetti più ampia dei destinatari formali (specie quando questi ultimi 
sono gli Stati membri); le implicazioni sul piano delle possibilità di tutela giurisdizionale; l'assenza di altri 
appropriati mezzi di pubblicità». 
22 Sia il regolamento interno provvisorio del 1958 che quello adottato nel 1979, infatti, nel prevedere 
che il Consiglio potesse decidere all'unanimità se pubblicare in GUCE specifiche direttive, decisioni o 
raccomandazioni, precisavano trattarsi di una pubblicazione «a titolo informativo». 
23 Oltre agli Autori citati supra, nota 21, v. J. RIDEAU, La transparence administrative dans la CEE, in 
C. DEBBASCH (sous la dir. de), La transparence administrative, cit., p. 237 ss., spec. p. 249 s.; E. GRABITZ, 
Le fonti del diritto comunitario: gli atti delle istituzioni comunitarie, in AA.VV., Trent'anni di diritto 
comunitario, Lussemburgo, 1983, p. 85 ss., sottolinea l'importanza della diffusione di conoscenze che così si 
realizza nell'ottica del processo di democratizzazione della Comunità (p. 96; sul rapporto tra pubblicazione e 
principio democratico v. più in generale D. DI RAGO, La pubblicazione, cit., p. 13 s.). 
24 Si pensi, per esempio, all'importanza della pubblicazione dell' acquis di Schengen realizzata in 
GUCE L 239 del 22 settembre 2000, p. 1 ss., in rapporto con la limitata conoscenza che si aveva in passato 
delle decisioni adottate in tale ambito. V. anche la decisione della BCE del 10 novembre 2000 relativa alla 
pubblicazione di taluni atti e strumenti giuridici della Banca (in GUCE L 55 del 24 febbraio 2001, p. 68 ss.), 
ove si legge che questa «attribuisce grande importanza al miglioramento della trasparenza del quadro 
regolamentare del Sistema europeo di banche centrali (SEBC). In linea con tale approccio, gli atti e gli 
strumenti giuridici adottati dalla BCE devono essere accessibili al pubblico per conoscenza dello stesso 
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Senza volere, per il momento, considerare la problematica della qualità redazionale del 
diritto derivato25 , si deve rilevare la quantità e l'importanza degli atti la cui pubblicazione 
resta affidata - come riconosciuto dalla Corte di giustizia26 - al libero apprezzamento delle 
istituzioni autrici di tali atti. 
Si tratta, innanzitutto, di una ampia parte degli atti della Commissione. Questa è infatti 
tenuta a pubblicare unicamente i regolamenti, nonché le decisioni (le più rilevanti delle 
quali sono state citate supra, par. 2.1) la cui pubblicazione è imposta da atti di diritto 
derivato; oltre a ciò, solo il già menzionato art. 13, par. 1, del regolamento 1049/2001 è di 
recente giunto a formulare uno specifico obbligo per la Commissione di pubblicare le 
proprie proposte27• Con riguardo agli altri atti che essa adotta, la Commissione si è sempre 
voluta riservare la possibilità di effettuare una valutazione caso per caso in merito 
all'opportunità della pubblicazione, come dimostra anche il fatto che nel suo regolamento 
interno, a differenza di quanto si è visto valere nel caso del Consiglio, non compare 
l'indicazione di criteri generali sui quali si fondi la prassi dell'istituzione in materia di 
pubblicazione dei propri atti28 • 
Questo atteggiamento della Commissione potrebbe trovare una giustificazione almeno 
con riguardo alle decisioni aventi come destinatari persone giuridiche, per le quali si può 
porre con particolare frequenza e intensità il problema del rispetto del segreto 
professionale, sancito dall'art. 287 del Trattato CE. Peraltro, come dimostrano la normativa 
anche in assenza di un obbligo al riguardo ( ... ). Il modo migliore per garantire la trasparenza consiste nel 
pubblicare gli atti e gli strumenti della BCE in tutte le lingue ufficiali della Comunità nella Gazzetta ufficiale 
delle Comunità europee». 
25 Sulla quale v. infra, cap. V, par. 2. 
26 V. in particolare la sentenza del 18 febbraio 1964, cause riunite 73 e 74/63, Rotterdam, in Raccolta, 
1964, p. 1 ss., nella quale la Corte, pur rilevando l'opportunità di dare adeguata pubblicità a una decisione 
come quella in esame, che colpiva i diritti e gli interessi di cittadini di più Stati membri (si trattava di una 
decisione della Commissione che autorizzava il ricorso a misure di salvaguardia ex art. 226 del Trattato 
CEE), non giunse a censurare l'omessa pubblicazione di essa da parte della Commissione, dal momento che 
il Trattato si limita a prescrivere che le decisioni siano notificate ai destinatari. Critico su tale affermazione 
della Corte - che giudica «unduly legalistic, for publication may also be required by the principle of legai 
security» - è R.H. LAUWAARS, Article 191, in H. SMIT, P. HERZOG, The Law of The European Economie 
Community. A Commentary on The EEC Treaty, New York, 1976, p. 5-635 ss., spec. p. 5-638. 
27 Anche a questo proposito, peraltro, la norma fa salvi gli altri articoli dello stesso regolamento: vale 
dunque quanto si è già detto supra, par. 2.1, in merito alla applicabilità delle eccezioni previste dall'art. 4. 
28 Nella risposta all'interrogazione scritta 501/86 dell'on. Fernand Herman (in GUCE C 299 del 24 
novembre 1986, p. 70), Jacques Delors affermava che «la pubblicazione delle decisioni della Commissione 
non è obbligatoria. Eccettuati i casi per i quali la pubblicazione delle decisioni è prevista dalla normativa 
comunitaria, si tratta pertanto di una questione di opportunità per la quale è necessario vagliare l'interesse del 
pubblico all'informazione ed i costi che la pubblicazione comporta». Commentando tali affermazioni, A. 
TIZZANO, Brevi note, cit., c. 121, osserva che «[p]iù spesso, per la verità, la decisione di non procedere alla 
pubblicazione non è affatto legata ai costi, ma a motivi di carattere sostanziale». 
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e la prassi nel settore della concorrenza, il segreto professionale non può essere configurato 
come un ostacolo insormontabile a che la pubblicazione sia effettuata, potendosi ben 
ipotizzare, ove necessario, una pubblicazione del contenuto essenziale della decisione, 
escludendone gli elementi che si ritengono coperti dal segreto professionale29• La validità 
di questa soluzione è del resto consacrata anche dalla Corte di giustizia30• 
Nell'ottica della trasparenza dei processi decisionali appare poi criticabile la mancata 
definizione di un preciso obbligo a carico della Commissione di pubblicare le decisioni 
interne di organizzazione del proprio lavoro (fatta eccezione per il regolamento interno, la 
cui pubblicazione è imposta dall'art. 218, par. 2, del Trattato CE). Merita a quest'ultimo 
riguardo di essere menzionata la sentenza resa dalla Corte di giustizia il 23 settembre 1986 
nel caso AKZO 1!3 1• In tale sentenza infatti la Corte, in riferimento a una decisione con la 
quale la Commissione autorizzava il proprio membro incaricato delle questioni di 
concorrenza ad adottare in nome dell'intero collegio alcune misure procedurali previste dal 
regolamento 17 /62, ebbe a dire che «il principio della certezza del diritto e la necessaria 
trasparenza delle decisioni amministrative impongono effettivamente che la Commissione 
proceda alla pubblicazione sia delle decisioni di autorizzazione, sia di norme interne ( ... ) 
che costituiscono il quadro generale di tali decisioni» 32• La Corte si spingeva dunque fino 
al punto di affermare la necessità della trasparenza amministrativa, ma non ne traeva le 
logiche conseguenze sul piano pratico: infatti respingeva il ricorso, semplicemente 
constatando che l'omessa pubblicazione della decisione di autorizzazione «non ha tuttavia 
l'effetto di privare le ricorrenti della possibilità di contestare la regolarità di essa o della 
decisione adottata in base all'avvenuta autorizzazione» 33 • 
Venendo agli atti del Consiglio, già si è osservato che per un gran numero di essi - e 
in particolare per tutti quelli che sono adottati nel quadro del secondo e del terzo pilastro 
dell'Unione - le disposizioni rilevanti in materia di pubblicazione si trovano nel 
29 Tanto l'art. 21 del regolamento 17/62, cit., quanto l'art. 20 del regolamento 4064/89, cit., non 
impongono in effetti la pubblicazione del testo integrale delle decisioni adottate dalla Commissione in 
materia di intese, sfruttamento abusivo di posizione dominante e concentrazioni tra imprese, ma solo 
l'indicazione delle parti interessate e del contenuto essenziale delle decisioni stesse. 
3° Cfr. sentenza del 13 marzo 1985, cause riunite 296 e 318/82, Regno dei Paesi Bassi e Leeuwarder 
Papierwarenfabriek c. Commissione, in Raccolta, 1985, p. 809 ss., punto 28. 
31 Causa 5/85, AKZO Chemie e AKZO Chemie UK c. Commissione, in Raccolta, 1986, p. 2585 ss. 
32 Punto 39 della sentenza. 
33 Ibidem. 
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regolamento interno34• E' vero, come pure si è già rilevato, che per alcuni di questi atti il 
regolamento interno dispone senz'altro la pubblicazione; ed è anche vero che la 
pubblicazione di questi ultimi atti è ormai prevista non più solo dal regolamento interno 
del Consiglio, ma anche dal regolamento 1049/2001, adottato congiuntamente dallo stesso 
Consiglio e dal Parlamento europeo. Tuttavia, l'unica conseguenza giuridica riconducibile 
all'omessa pubblicazione di tali atti sembra essere l'impossibilità di far decorrere il 
termine per la loro impugnazione35, senza che si possano configurare specifiche 
conseguenze riguardo alla loro applicabilità o alla loro validità. 
Quanto al profilo dell'applicabilità, conferma di ciò si ritrova nel fatto che gli atti in 
questione, qualora siano pubblicati, come solitamente avviene, nella serie L della Gazzetta 
ufficiale delle Comunità europee, lo sono nella sezione di essa dedicata agli «atti per i 
quali la pubblicazione non è una condizione di applicabilità». 
Quanto invece al profilo della validità, va ricordato che è giurisprudenza costante della 
Corte di giustizia, con riguardo agli atti per i quali la pubblicazione è obbligatoriamente 
disposta dai Trattati, che essa condiziona soltanto l'efficacia, e non anche la validità, di tali 
atti36• Non potendosi ritenere che la violazione da parte del Consiglio di una norma di 
diritto derivato generi conseguenze più gravi di quelle determinate da una analoga 
violazione dei Trattati, è da escludere che l'invalidità di un atto possa scaturire dalla sua 
mancata pubblicazione, nel caso in cui quest'ultima sia disposta solo da un atto di diritto 
derivato. 
In merito al rapporto tra pubblicazione e validità degli atti merita peraltro menzione 
l'argomento sostenuto dal governo portoghese in una recente causa dinanzi alla Corte di 
giustizia37. In tale occasione, infatti, il governo portoghese ha chiesto l'annullamento di 
una decisione del Consiglio concernente la conclusione di due memorandum d'intesa tra la 
Comunità e, rispettivamente, il Pakistan e l'India, basandosi, inter alia, sul rilievo che era 
34 Per quanto riguarda il terzo pilastro v. peraltro anche la Dichiarazione n. 9 allegata all'Atto finale del 
Trattato di Amsterdam, ai sensi della quale la Conferenza conviene che le iniziative per l'adozione degli atti 
menzionati dall'art. 34, par. 2, TUE e quegli stessi atti una volta adottati dal Consiglio siano pubblicati in 
GUCE in base alle pertinenti norme dei regolamenti interni del Consiglio e della Commissione. 
35 Sul rilievo che anche una mera prassi di regolare pubblicazione di una categoria di atti ha ai fini della 
determinazione del momento a partire dal quale comincia a decorrere il termine per l'impugnazione di tali 
atti v. la sentenza della Corte di giustizia del IO marzo 1998, causa C-122/95, Repubblica federale di 
Germania c. Consiglio, in Raccolta, 1998, p. 1-973 ss., spec. punti 36-39. 
36 V. in particolare la sentenza del 29 maggio 1974, causa 185/73, Konig, in Raccolta, 1974, p. 607 ss., 
spec. punto 6. 
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stato violato il principio di pubblicità delle norme comunitarie, poiché né la decisione né 
gli accordi internazionali da essa approvati erano stati pubblicati nella Gazzetta ufficiale 
delle Comunità europee; argomento, questo, che assume ancor più rilievo ove si consideri 
che è stato fatto valere con riguardo a una tipologia di atti la cui pubblicazione non è 
disposta dai Trattati, ma risponde a una prassi consolidata che solo negli ultimi anni è stata 
trasfusa nel regolamento interno del Consiglio. 
Rilevando che, successivamente alla presentazione del ricorso, la decisione in 
questione - con allegato, come è usuale per tali decisioni, il testo degli accordi da essa 
approvati - era stata pubblicata, la Corte si è limitata sul punto a ribadire la propria 
costante giurisprudenza, secondo la quale la pubblicazione tardiva di un atto è ininfluente 
sulla validità di esso38• 
Pur giungendo anch'egli a negare nella fattispecie l'annullabilità dell'atto, l'Avvocato 
generale Saggio ha sviluppato un diverso ragionamento, perché - dopo avere constatato 
che la pubblicazione degli atti del Consiglio relativi alla conclusione di accordi 
internazionali è una prassi ormai consolidata - ha fondato la propria conclusione sulla 
circostanza che il lasso di tempo trascorso tra l'adozione dell'atto e la sua pubblicazione, 
pari a circa quattro mesi, non era a suo giudizio tale da giustificare l'annullamento 
dell' atto39• 
Con ciò l'Avvocato generale ha lasciato intendere che, se il ritardo nella pubblicazione 
fosse stato più significativo e a maggior ragione se, trascorso un adeguato lasso di tempo, 
l'atto non fosse stato pubblicato, si sarebbe dovuto procedere all'annullamento di esso. 
Non può sfuggire come una tale chiave interpretativa, tanto più in quanto applicata ad atti 
la cui pubblicazione non è prevista da un'espressa disposizione dei Trattati, potrebbe - se 
dovesse in futuro essere fatta propria dalla Corte - dare un più solido fondamento giuridico 
alla pubblica diffusione di un rilevante numero di atti. 
37 Causa C-149/96, Repubblica portoghese c. Consiglio, decisa dalla Corte con sentenza del 23 
novembre 1999, in Raccolta, 1999, p. 1-8395 ss. 
38 Cfr. punto 54 della sentenza. 
39 Cfr. punto 11 delle conclusioni dell'Avv. generale Saggio riguardo alla causa C-149/96, presentate il 
25 febbraio 1999. 
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3. La motivazione degli atti 
Se la pubblicazione e la notificazione consentono rispettivamente a tutti i soggetti di 
un ordinamento e ai destinatari di singole decisioni di conoscere gli atti giuridici nei quali 
si concretizza l'attività normativa o amministrativa degli organi pubblici, la motivazione 
degli atti mira a rendere conoscibili le ragioni che sottostanno alla loro adozione 40• In 
ragione di ciò, la dottrina amministrativistica sottolinea il contributo che questo istituto 
può dare alla realizzazione della trasparenza41 • 
3 .1. Gli atti oggetto del/' obbligo di motivazione 
Anche l'istituto della motivazione, come già la pubblicazione e la notificazione, trova 
spazio fin dall'origine nei Trattati istitutivi delle tre Comunità europee. In particolare, l'art. 
253 del Trattato CE - che riprende l'originario testo dell'art. 190 del Trattato CEE, con le 
sole modifiche rese necessarie dall'intervenuta introduzione della procedura di codecisione 
- sancisce l'obbligo di motivare i regolamenti, le direttive e le decisioni, siano essi adottati 
congiuntamente dal Consiglio e dal Parlamento europeo ovvero dal solo Consiglio o dalla 
sola Commissione42 • 
Il novero degli atti che devono obbligatoriamente essere motivati è poi ulteriormente 
ampliato da più specifiche disposizioni. In primo luogo, gli artt. 226 e 227 del Trattato CE 
prevedono, nell'ambito dei procedimenti volti a constatare le infrazioni al diritto 
comunitario commesse dagli Stati membri, l'emanazione da parte della Commissione di un 
«parere motivato». Si tratta peraltro in questo caso di un atto assai peculiare, che assume la 
40 A. MELONCELLI, voce Pubblicità, cit., p. 1028, classifica per l'appunto la motivazione tra le forme di 
«pubblicità-evidenziazione atipica», categoria che comprende «ogni comportamento diretto a realizzare 
l'evidenziazione delle ragioni che spingono l'autorità ad agire». 
41 V. al riguardo M. BOMBARDELLI, Diritto all'informazione, principio di pubblicità e motivazione degli 
atti amministrativi, in G. ARENA (a cura di), L'accesso ai documenti, cit., p. 317 ss. (spec. p. 336, nota 3, per 
riferimenti bibliografici alla dottrina italiana e a quella francese). 
42 Identico all'originario testo dell'art. 190 del Trattato CEE è tuttora l'art. 162 del Trattato CEEA, 
stante la mancata introduzione in tale Trattato della procedura di codecisione. L'art. 15, primo comma, del 
Trattato CECA ha invece una portata più ampia, poiché dispone l'obbligatoria motivazione non solo degli 
atti vincolanti (che nel sistema CECA sono denominati decisioni e raccomandazioni), ma anche dei pareri 
della Commissione (già Alta Autorità), atti non vincolanti. Ai sensi dell'art. 5 di quest'ultimo Trattato, 
inoltre, la Comunità «rende pubblici i motivi della sua azione»: come chiarisce C. HEN, La motivation des 
actes des institutions communautaires, in Cah. dr. eur., 1977, p. 49 ss., spec. p. 52, questa disposizione non 
deve essere confusa con il vero e proprio obbligo di motivazione, rappresentando piuttosto una «règle 
générale d'informatiom>. 
26 
specifica valenza di una formale comunicazione allo Stato membro dell'inadempimento ad 
esso contestato nella prospettiva - qualora lo Stato non si adegui al parere entro il termine 
da questo indicato - di un ricorso alla Corte di giustizia e che, per la sua natura 
procedurale, non rientra tra gli atti nei cui confronti è esperibile l'azione di annullamento. 
In secondo luogo, l'obbligo di motivazione vale anche con riguardo ad atti di 
istituzioni e organi diversi da quelli menzionati dall'art. 253 del Trattato CE. E' questo in 
particolare il caso dei regolamenti e delle decisioni della Banca centrale europea43 ; ma dal 
diritto comunitario deriva anche un obbligo di motivazione delle decisioni degli Stati 
membri riguardanti l'esercizio di un diritto fondamentale che i Trattati attribuiscano ai 
singoli44• 
L'obbligo di motivazione rileva infine anche nel funzionamento interno delle 
istituzioni dell'Unione europea. Lo Statuto dei funzionari introduce peraltro in questa 
materia una duplice limitazione rispetto alla regola generale fissata dai Trattati, poiché 
richiede che siano motivate solo le decisioni individuali prese a carico dei funzionari, 
escludendo invece che un analogo obbligo di motivazione valga tanto con riguardo alle 
decisioni di applicazione dello Statuto aventi natura generale quanto relativamente alle 
decisioni di carattere individuale ma che non ledono diritti dei funzionari45 • 
A conclusione di questa breve rassegna, va sottolineata l'ampiezza nell'ordinamento 
comunitario della sfera di applicazione dell'obbligo di motivazione, che in particolare non 
copre solo gli atti amministrativi, come di regola accade negli Stati membri46, ma si 
estende anche agli atti di natura legislativa. Si deve peraltro anche porre in evidenza come 
43 Ciò in quanto sia l'art. 110, par. 2, del Trattato CE che l'art. 34, par. 2, dello Statuto del SEBC e della 
BCE prevedono l'applicabilità ai regolamenti e alle decisioni della BCE dell'art. 253 del Trattato CE. 
44 V. sentenza della Corte di giustizia del 15 ottobre 1987, causa 222/86, Heylens, in Raccolta, 1987, p. 
4097 ss. In seguito la Corte ha precisato che «tale obbligo riguarda soltanto le decisioni individuali adottate 
contro [i singoli] e avverso le quali essi devono disporre di rimedi di natura giurisdizionale, non anche i 
provvedimenti nazionali di portata generale»: cfr. sentenza del 17 giugno 1997, causa C-70/95, Sodemare, in 
Raccolta, 1997, p. I-3395 ss., punto 19. 
45 Cfr. art. 25 dello Statuto dei funzionari, parte prima del regolamento del Consiglio 259/68 del 29 
febbraio 1968, in GUCE L 56 del 4 marzo 1968, p. 1 ss. (si tenga presente che le disposizioni del titolo II 
dello Statuto, tra cui l'art. 25, sono applicabili anche agli altri agenti delle Comunità ex art. 11 del «Regime 
applicabile agli altri agenti», parte seconda dello stesso regolamento 259/68). Sulla giurisprudenza in materia 
v. C. HEN, La motivation, cit., p. 66 ss. 
46 Per delle sintetiche comparazioni tra gli ordinamenti degli Stati membri in materia di motivazione 
degli atti v. F. SCHOCKWEILER, La motivation des décisions individuelles en droit communautaire et en droit 
national, in Cah. dr. eur., 1989, p. 3 ss.; J. SCHWARZE, European Administrative Law, London-Luxembourg, 
1992, p. 1385 ss. 
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al citato obbligo non siano assoggettati gli atti del secondo e del terzo pilastro dell'Unione 
europea. 
3.2. Motivazione e trasparenza 
Preso atto della sfera di applicazione dell'obbligo di motivazione, per valutare 
l'apporto che tale istituto può dare alla conoscibilità dei processi decisionali occorre 
considerare il contenuto che la motivazione deve avere. In assenza di precise indicazioni 
nei Trattati, è alla giurisprudenza che si deve essenzialmente fare riferimento a questo fine. 
Su un piano generale, va rilevato che sia la Corte di giustizia che il Tribunale di primo 
grado costantemente affermano che la motivazione deve assolvere al duplice obiettivo di 
consentire agli interessati di conoscere le ragioni del provvedimento adottato, onde questi 
possano tutelare i propri diritti, e di consentire al giudice comunitario di esercitare il 
proprio sindacato giurisdizionale. La motivazione è dunque intesa come funzionale 
all'esercizio del controllo di legittimità degli atti comunitari, e da questa sua funzione il 
giudice fa discendere il contenuto di essa: in linea generale, asserendo che la motivazione 
deve mettere in luce, in modo chiaro e non equivoco, l'iter logico seguito dall'autorità 
autrice dell'atto, senza tuttavia che ciò implichi che debbano essere specificati tutti gli 
elementi di fatto e di diritto rilevanti; e, in concreto, valutando l'effettivo rispetto 
dell'obbligo di motivazione alla luce della natura dell'atto, del suo contenuto e del contesto 
giuridico e fattuale in cui esso si inserisce47• 
Non è ovviamente questa la sede per ricostruire in modo dettagliato la ricchissima 
giurisprudenza in materia 48• Meritano tuttavia di essere presi in esame alcuni profili di 
essa, particolarmente utili nella prospettiva della presente ricerca. 
Occorre innanzitutto considerare come la portata dell'obbligo di motivazione risulti 
particolarmente attenuata nel caso di atti di carattere normativo. Il punto, emerso una 
47 
Cfr. D. RITLENG, voce Motivation, in A. BARAV, C. PHILIP (sous la dir. de), Dictionnairejuridique 
des Communautés européennes, Paris, 1993, p. 693 ss., al quale si rinvia anche per specifici riferimenti alle 
più significative tra le ormai numerosissime sentenze nelle quali si ritrovano le affermazioni delle quali si è 
detto. 
48 Per una tale ricostruzione v., oltre agli scritti citati nelle altre note di questo paragrafo, G. LE TALLEC, 
C.D. EHLERMANN, La motivation des actes des Communautés européennes, in Rev. marché comm., 1966, p. 
179 ss.; J.-V. LOUIS, Article 190, in J. MÉGRET, M. W AELBROECK, J.-V. LOUIS, D. VIGNES, J.-L. DEWOST, 
Le droit de la Communauté économique européenne. Commentaire du traité et des textes pris pour son 
application, voi. 10, Bruxelles, 1983, p. 501 ss. 
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prima volta con riguardo agli atti CECA 49, è poi stato confermato con specifico riguardo a 
un regolamento CE, la cui motivazione, a detta della Corte di giustizia, «può limitarsi a 
indicare la situazione complessiva che ha condotto alla sua adozione e gli scopi generali 
ch'esso si propone. Non si può quindi pretendere ch'essa specifichi i vari fatti, talora molto 
numerosi e complessi, in vista dei quali il regolamento è stato adottato né, a fortiori, 
ch'essa ne fornisca una valutazione più o meno completa»50• Nonostante in dottrina vi sia 
stato chi ha equiparato la motivazione degli atti comunitari alla discussione delle leggi che 
ha luogo in seno ai Parlamenti nazionali51 , dalle affermazioni della Corte appena riportate 
risulta evidente che il contributo della motivazione dei regolamenti alla trasparenza del 
processo legislativo comunitario è nel complesso assai ridotto. 
A una conclusione per molti profili analoga sembra condurre anche la giurisprudenza 
sulla motivazione degli atti comunitari di natura amministrativa. E' vero che si è in questo 
caso di fronte a un'esigenza alla quale va riconosciuto valore fondamentale, come dimostra 
il fatto stesso che l'obbligo per l'amministrazione di motivare le proprie decisioni sia 
inserito nell'art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, relativo al 
«diritto ad una buona amministrazione»52; ed è altrettanto vero che con riguardo a taluni 
atti la Corte di giustizia ha tradizionalmente richiesto una motivazione particolarmente 
circostanziata53 • Tuttavia, dall'esame della giurisprudenza emergono con chiarezza i limiti 
di questo istituto nella prospettiva della trasparenza dell'attività amministrativa 
comunitaria. 
49 V. sentenza della Corte di giustizia del 16 dicembre 1963, causa 18/62, Barge c. Alta Autorità, in 
Raccolta, 1963, p. 521 ss., spec. p. 556, ove la Corte esplicitamente afferma che «la necessità di motivare 
varia a seconda che si tratti di decisioni generali di carattere normativo o di decisioni cui manchi tale 
carattere». 
50 Sentenza del 13 marzo 1968, causa 5/67, Beus, in Raccolta, 1968, p. 113 ss., spec. p. 129 s. In 
dottrina, già G. MOTZO, Art. 190, in R. QUADRI, R. MONACO, A. TRABUCCHI, Trattato istitutivo, cit., p. 1422 
ss., propendeva, con riguardo agli atti comunitari di natura normativa e «tenuto conto del loro carattere di 
decisioni politiche o latamente discrezionali», per una motivazione «contenuta entro limiti ragionevoli e 
congrui, comunque diversi da quelli che possono ritenersi proprii alla motivazione degli atti comunitarii di 
natura meramente amministrativa» (p. 1423). 
51 Così C. HEN, La motivation, cit., p. 54. 
52 La Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea è pubblicata in GUCE C 364 del 18 dicembre 
2000, p. 1 ss. La motivazione degli atti amministrativi era già inserita tra i principi elencati nella risoluzione 
(77) 31 sulla protezione dell'individuo in relazione agli atti dell'amministrazione, adottata dal Comitato dei 
ministri del Consiglio d'Europa il 28 settembre 1977, il cui testo si può leggere in allegato a D. SORACE (a 
cura di), La responsabilità pubblica nell'esperienza giuridica europea, Bologna, 1994, p. 559 ss. 
53 Così, per esempio, nel caso di atti che modificano una prassi decisionale costante o che derogano a 
regole generali. V. più in dettaglio D. RITLENG, voce Motivation, cit., p. 696 ss. 
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Talora questi limiti possono derivare dalla necessità di tutelare contrapposte esigenze. 
In particolare, l'esigenza della motivazione deve essere conciliata con quella del rispetto 
del segreto professionale da parte delle istituzioni comunitarie, anche se la Corte di 
giustizia ha precisato che «l'obbligo di rispettare tale segreto non può essere inteso in 
senso così lato da privare del suo contenuto essenziale l'esigenza di motivazione»54• In 
determinate situazioni l'obbligo di motivazione può dover essere contemperato con 
necessità di ordine pratico, qual è l'esigenza di assicurare il regolare funzionamento 
dell'amministrazione nel caso in cui questa disponga di un breve lasso di tempo per 
l'adozione di decisioni basate su calcoli complessi55 . 
In altri casi i suddetti limiti sembrano invece derivare, più che da oggettive esigenze, 
da specifiche scelte ermeneutiche del giudice comunitario. In quest'ottica, due aspetti della 
giurisprudenza della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado meritano particolare 
rilievo. 
In primo luogo, è solitamente ammessa una motivazione succinta dell'atto quando il 
destinatario di una decisione (sia esso uno Stato membro o una persona fisica o giuridica) 
ha partecipato al procedimento che ha condotto all'adozione di essa56• In tale ipotesi, il 
destinatario della decisione è ugualmente in grado di conoscere - in virtù della propria 
partecipazione al procedimento - le ragioni ad essa sottostanti, ma è evidente che i terzi 
vedono invece significativamente pregiudicate le proprie possibilità di conoscenza57 • Se 
nella giurisprudenza si coglie talvolta una maggiore attenzione almeno nei riguardi delle 
esigenze informative dei terzi che, in quanto direttamente e individualmente riguardati da 
una decisione, sono legittimati a proporre un ricorso ai sensi dell'art. 230 del Trattato 
CE58, sembra comunque da escludere l'attribuzione alla motivazione di una più generale 
valenza informativa59• 
54 Sentenza del 13 marzo 1985, cause riunite 296 e 318/82, cit., punto 27. 
55 V. sentenza della Corte di giustizia dell'l dicembre 1965, causa 16/65, Schwarze, in Raccolta, 1965, 
p. 909 ss. 
56 A titolo di esempio v., con riguardo agli Stati membri, la sentenza della Corte di giustizia del 25 
ottobre 1984, causa 185/83, Regia Università di Groningen, in Raccolta, 1984, p. 3623 ss.; e, con riguardo ai 
privati, la sentenza del Tribunale di primo grado del 12 giugno 1997, causa T-504/93, Tiercé Ladbroke c. 
Commissione, in Raccolta, 1997, p. II-923 ss. 
57 Del resto, secondo J. SCHW ARZE, European Administrative Law, cit., p. 1401, la protezione dei terzi 
«has only a limited influence upon the scope of the duty to give reasons; it is the reflection, not the actual 
goal, of the duty to give reasons. In the foreground there is always the relationship between the authority and 
the addressee of sovereign measures». 
58 V. sentenza del Tribunale di primo grado del 25 giugno 1998, cause riunite T-371 e 394/94, British 
Airways e a. c. Commissione, in Raccolta, 1998, p. II-2405 ss., spec. punto 92, ove si sottolinea che «la 
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In secondo luogo, il giudice comunitario costantemente afferma che la Commissione, 
nel motivare le proprie decisioni, non è tenuta a prendere posizione su tutti gli argomenti 
che gli interessati fanno valere dinanzi ad essa nel corso del procedimento, essendo invece 
sufficiente che essa esponga i fatti e le considerazioni giuridiche che hanno un ruolo 
essenziale nell'adozione della decisione6°. A ciò si aggiunga che l'istituzione dotata del 
potere decisionale è solamente tenuta, in forza dei Trattati, a menzionare nel preambolo 
dell'atto infine adottato le proposte e i pareri obbligatoriamente richiesti61 , ma non deve 
presentare né discutere gli argomenti degli altri organi che sono intervenuti nel processo 
decisionale e può addirittura passare sotto silenzio l'eventuale consultazione meramente 
facoltativa degli stessi. Così concepita, la motivazione dell'atto poco svela della dinamica 
del processo decisionale e dei diversi apporti che confluiscono in esso; peraltro a questo 
proposito la giurisprudenza recente contiene alcuni interessanti spunti. 
Nella sentenza d'appello relativa al caso Sytraval, per esempio, la Corte di giustizia, 
avendo riguardo a una decisione della Commissione che dichiarava insussistente un aiuto 
di Stato segnalato da un denunciante, ha affermato che la Commissione è tenuta «ad 
esporre adeguatamente al denunciante le ragioni per le quali gli elementi di fatto e di 
diritto esposti nella denuncia non sono stati sufficienti per dimostrare la sussistenza di un 
aiuto di Stato»; e ha limitato la possibilità per la Commissione di non prendere posizione 
necessità della motivazione di una decisione adottata in materia di aiuti di Stato non può essere determinata 
in funzione dell'interesse ad essere informato del solo Stato membro al quale detta decisione è rivolta», 
dovendosi invece tener conto anche degli altri soggetti che l'atto in questione riguardi direttamente e 
individualmente. In precedenza, già nella sentenza del 13 marzo 1985, cause riunite 296 e 318/82, cit., la 
Corte aveva rilevato che la motivazione va valutata in funzione, inter alia, «dell'interesse che i destinatari 
dell'atto o altre persone che questo riguardi direttamente e individualmente, ai sensi dell'art. 173, 2° 
comma, del trattato [oggi art. 230, 4° comma], possono avere alle relative spiegazioni» (punto 19; corsivo 
aggiunto). 
59 Sotto questo profilo, la Corte di giustizia non sembra aver dato un effettivo seguito a quanto l' A vv. 
generale Lagrange aveva rilevato nelle conclusioni presentate il 24 maggio 1960 nelle cause riunite 36, 37, 
38 e 40/59, Uffici di vendita del carbone della Rhur e a. c. Commissione (sentenza della Corte del 15 luglio 
1960, in Raccolta, 1960, p. 827 ss.): in quell'occasione, infatti, prima ancora di richiamare la funzione della 
motivazione ai fini del controllo giurisdizionale degli atti, l 'A vv. generale aveva sottolineato che l'obbligo 
posto a carico dell'Alta Autorità di motivare le proprie decisioni «costituisce, nei confronti dell'opinione 
pubblica, una garanzia contro l'arbitrio, in quanto permette di comprendere e di controllare la condotta di un 
organo esecutivo dotato di ampi poteri» (p. 879; corsivo aggiunto). 
60 V., a titolo di esempio, la sentenza del Tribunale di primo grado dell'8 giugno 1995, causa T-459/93, 
Siemens c. Commissione, in Raccolta, 1995, p. II-1675 ss. Critici sul punto - poiché, con specifico riguardo 
ai procedimenti in materia di concorrenza, ritengono che ne risultino violati i diritti della difesa - sono S. 
WILLEMART, K. VAN MIEGHEM, La motivation des décisions, in AA.VV., Droits de la défense et droits de la 
Commission dans le droit communautaire de la concurrence. Colloque organisé !es 24 et 25 janvier 1994 
par l 'Association Européenne des Avocats (A.E.A.), Bruxelles, 1994, p. 280 ss., spec. p. 292 ss. 
61 Cfr. gli stessi articoli dei Trattati istitutivi delle Comunità nei quali è sancito il generale obbligo di 
motivazione degli atti vincolanti. 
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su tali elementi a quelli «che sono manifestamente non pertinenti, pnv1 di senso o 
chiaramente secondari» 62 • 
Anche nel settore delle regole di concorrenza applicabili alle imprese la Corte ha 
avuto modo di affermare che una decisione della Commissione che rifiutava la concessione 
di un'esenzione ex art. 81, par. 3, del Trattato CE era insufficientemente motivata, poiché 
non conteneva alcuna spiegazione della ragione per cui la Commissione non aveva 
attribuito rilevanza a certi documenti presentati dal richiedente63• 
Merita infine di essere menzionata la sentenza resa dal Tribunale di primo grado nel 
caso Kuijer, in materia di accesso del pubblico ai documenti del Consiglio64• Il Tribunale 
ha qui rilevato, in via generale, che «[ s ]e il contesto che fa da sfondo all'adozione della 
decisione può alleggerire le esigenze di motivazione che sono a carico dell'istituzione, è 
pur vero che esso può, al contrario, aggravarle in circostanze particolari»65 ; e, nel caso di 
specie, ha stabilito che quando un soggetto avanza, nel corso del procedimento previsto per 
l'accesso ai documenti di un'istituzione, elementi idonei a porre in questione la fondatezza 
del primo rifiuto che l'istituzione stessa gli abbia opposto, quest'ultima, nel rispondere alla 
richiesta di conferma, non può limitarsi a ribadire le ragioni che stavano a fondamento del 
primo rifiuto, ma deve altresì indicare i motivi per cui gli elementi presentati dal 
richiedente non sono tali da permetterle di modificare la propria posizione66• 
Le citate sentenze rivelano un orientamento, per lo meno in presenza di determinate 
circostanze, a rafforzare il contenuto informativo della motivazione: questa si rivela in tali 
ipotesi maggiormente atta ad evidenziare gli aspetti dinamici dello svolgimento dell'azione 
62 Sentenza del 2 aprile 1998, causa C-367/95 P, Commissione c. Sytraval e Brink's France, in 
Raccolta, 1998, p. 1-1719 ss., punto 64. Nella sentenza impugnata il Tribunale di primo grado si era spinto ad 
affermare che «l'obbligo gravante sulla Commissione di motivare le proprie decisioni può esigere, in 
determinate circostanze, l'avvio di un dibattito contraddittorio con il denunciante [già nella fase dell'esame 
preliminare] dal momento che, per giustificare sufficientemente sotto il profilo giuridico la sua valutazione 
del carattere di una misura definita dal denunciante aiuto di Stato, la Commissione ha bisogno di conoscere 
la posizione di quest'ultimo circa gli elementi che essa ha raccolto nell'ambito della sua istruttoria» (sentenza 
del 28 settembre 1995, causa T-95/94, Sytraval e Brink's France c. Commissione, in Raccolta, 1995, p. 11-
2651 ss., punto 78); ma la Corte ha al contrario ritenuto che non sussista alcun fondamento per imporre alla 
Commissione un obbligo siffatto. 
63 Cfr. la sentenza del 17 gennaio 1995, causa C-360/92 P, Publishers Association c. Commissione, in 
Raccolta, 1995, p. 1-23 ss., spec. punto 44. 
64 Sentenza del 6 aprile 2000, causa T-188/98, Kuijer c. Consiglio, in Raccolta, 2000, p. 11-1959 ss. 
Sulla motivazione delle decisioni di diniego dell'accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni v. in 
dettaglio infra, cap. IV, par. 4.3. 
65 Punto 45 della sentenza. 
32 
amministrativa e i momenti cruciali dei processi di formazione delle decisioni, venendo 
così a svolgere un utile ruolo anche nella prospettiva di un'effettiva trasparenza di tali 
processi67• 
SEZIONE2 
LA DIFFUSIONE DI CONOSCENZE DERIVANTE 
DALL'ESERCIZIO DELLE FUNZIONI DI CONTROLLO 
4. Il controllo politico 
Oltre che dalla pubblicità e dalla motivazione degli atti, la conoscibilità dell'attività e 
dei processi decisionali delle istituzioni può derivare dall'esercizio delle diverse forme di 
controllo interorganico. Si può al riguardo parlare di una "trasparenza mediata", cioè della 
possibilità per i privati di conoscere quanto accade nell'Unione europea attraverso il filtro 
rappresentato dal controllo che taluni organi esercitano nei confronti di altri. 
L'effettiva rilevanza di questa modalità di realizzazione della trasparenza va valutata 
m funzione di tre fattori: l'oggetto del controllo; gli strumenti di informazione e m 
particolare gli eventuali poteri di indagine di cui dispone l'organo controllante; la 
pubblicità che è data ai risultati del controllo. Questi aspetti saranno approfonditi nelle 
pagine seguenti avendo riguardo dapprima agli istituti nei quali si sostanzia la funzione di 
controllo politico, e in seguito al controllo finanziario esterno e al controllo 
giurisdizionale. 
4.1. Gli originari strumenti di controllo 
Nell'Unione europea l'istituzione titolare della funzione di controllo politico è il 
Parlamento europeo. Fin dalla nascita delle tre Comunità, questa istituzione dispone di uno 
66 Secondo il Tribunale, infatti, «[s]enza un'indicazione siffatta, il richiedente non sarebbe in grado di 
comprendere le ragioni per cui l'autore della risposta alla richiesta di conferma abbia deciso di mantenere gli 
stessi motivi per confermare il rifiuto» (punto 46 della sentenza). 
67 Sottolinea su un piano generale le potenzialità della motivazione così intesa ai fini della trasparenza 
dell'azione amministrativa M. BOMBARDELLI, Diritto ali 'informazione, cit., spec. p. 318 s. 
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strumento, la mozione di censura, che consente di sanzionare la condotta della 
Commissione obbligando i membri di essa ad abbandonare collettivamente le loro 
funzioni68 . 
Non è questa la sede per ripetere assai note considerazioni sui limiti inerenti a questo 
strumento 69, che peraltro negli ultimi anni sembra conoscere una certa reviviscenza 70 • Ciò 
che invece si vuole rilevare è, da un lato, che la presentazione di una mozione di censura -
che deve essere motivata ed è destinata a essere discussa e votata pubblicamente - può nei 
fatti essere dettata, più che dalla volontà o dalle effettive possibilità di giungere alla sua 
approvazione, dal desiderio da parte di un certo numero di parlamentari di rendere palese 
all'opinione pubblica una determinata linea di condotta della Commissione; dall'altro lato, 
che la presentazione della mozione di cen.sura non rende attivabili da parte del Parlamento 
europeo specifici poteri di indagine, ma è piuttosto un possibile esito delle informazioni 
raccolte dallo stesso Parlamento attraverso altri strumenti di controllo, con riguardo ai 
quali non a caso si è parlato in dottrina di "controllo-informazione"71 • 
A questo proposito i Trattati dispongono innanzitutto che il Parlamento europeo 
esamini in seduta pubblica la relazione generale annuale predisposta dalla Commissione72 ; 
68 Su questo e sugli altri profili della mozione di censura v. l'art. 201 del Trattato CE, nonché le 
corrispondenti disposizioni del Trattato CECA (art. 24, secondo e terzo comma) e del Trattato CEEA (art. 
114). La disciplina dell'istituto è inoltre integrata, sotto il profilo procedurale, dall'art. 34 del regolamento 
parlamentare, la cui versione vigente è pubblicata in GUCE L 202 del 2 agosto 1999, p. 1 ss. 
69 Si rinvia al riguardo all'ampia analisi che ne fa M. CHAUCHAT, Le contro/e politique du Parlement 
européen sur /es exécutifs communautaires, Paris, 1989, p. 155 ss. 
70 Nella seconda metà degli anni Novanta si è infatti giunti in due occasioni alla votazione di mozioni di 
censura, una prima volta nel febbraio 1997 (in relazione al comportamento tenuto dalla Commissione nella 
gestione del problema della BSE, o "morbo della mucca pazza"), e una seconda volta nel gennaio 1999, nella 
fase iniziale della crisi istituzionale che si è infine conclusa due mesi più tardi con le dimissioni volontarie 
dell'intera Commissione presieduta da Jacques Santer. Proprio quest'ultima occasione è stata quella nella 
quale una mozione di censura ha ottenuto il più alto numero di voti a favore (232, mentre 293 sono stati 
quelli contrari e 27 le astènsioni: cfr. Boli. UE, 1999, n. 1-2, p. 161), anche se si è rimasti lontani dalla 
duplice maggioranza - due terzi dei voti espressi e maggioranza dei membri del Parlamento europeo -
richiesta per la sua approvazione; alle successive dimissioni volontarie della Commissione dopo la 
pubblicazione del primo rapporto del comitato di esperti indipendenti incaricato di far luce sui supposti casi 
di frode, cattiva amministrazione e nepotismo ha poi contribuito la volontà di anticipare la presentazione di 
una nuova mozione di censura, che nella situazione venutasi a creare avrebbe avuto buone probabilità di 
essere approvata. Su questa vicenda v. R. ADAM (a cura di), Dalla Commissione Santer alla Commissione 
Prodi: tappe e documenti di una crisi istituzionale, in Dir. Unione Europea, 1999, p. 557 ss.; D. ENSKOG, 
Censure de la Commission: une première étape?, in Rev. marché comm. Un. eur., 1999, p. 149 ss.; S. 
RODRIGUES, Quelques réflexions juridiques à propos de la démission de la Commission européenne, ibidem, 
p. 472 ss. 
71 Cfr. M. CHAUCHAT, Le contro/e, cit.: le due parti di questo studio sono dedicate rispettivamente al 
«contròle-informatiom> e al «contròle-sanction». 
72 Cfr. art. 200 del Trattato CE. In senso analogo dispongono l'art. 113 del Trattato CEEA e l'art. 24, 
primo comma, del Trattato CECA (il quale, prima delle modifiche apportate dal Trattato di Bruxelles dell' 8 
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pur in assenza di un'esplicita previsione in questo senso, tale relazione ha ormai ad oggetto 
anche le attività poste in essere nell'ambito del secondo e del terzo pilastro dell'Unione 
europea. In verità - stante l'ampiezza e le caratteristiche della relazione generale, che si 
configura sostanzialmente come una summa degli atti adottati dalle istituzioni nell'anno 
precedente, i quali sono di regola già noti mediante altre fonti - il dibattito parlamentare su 
questa relazione ha progressivamente perduto importanza 73 , soprattutto in parallelo con 
l'affermarsi nella prassi di altre e più significative occasioni di informazione e dibattito. 
Tre sviluppi meritano di essere sinteticamente menzionati. In primo luogo, a partire 
dagli anni Settanta la Commissione ha preso l'abitudine di sottoporre al Parlamento 
europeo il proprio programma di lavoro annuale, consentendo così ad esso di esprimersi 
non solo sul passato, ma anche sulle iniziative che la Commissione intende promuovere nel 
prossimo futuro. Il programma di lavoro della Commissione è ora anche pubblicato nella 
Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, proprio nell'intento di accrescere la 
trasparenza 74• 
In secondo luogo, l'esame retrospettivo può essere utilmente effettuato dal Parlamento 
europeo, più che sulla relazione generale, sulle più specifiche relazioni che la 
Commissione ha nel corso degli anni cominciato a trasmettergli, e che in taluni casi sono 
ormai previste dagli stessi Trattati istitutivi75• 
Infine, tali forme di controllo non hanno più come oggetto la sola Commissione, ma si 
sono estese anche al Consiglio e al Consiglio europeo. Quanto al primo, a partire dagli 
anni Settanta si è stabilita la prassi della presentazione al Parlamento europeo del 
programma di lavoro semestrale di ciascuna Presidenza, alla quale si è poi aggiunta quella 
aprile 1965, prevedeva che la mozione di censura contro l'Alta Autorità dovesse necessariamente avere ad 
oggetto la relazione generale da essa predisposta). 
73 L'art. 45 del regolamento parlamentare prevede peraltro che le commissioni parlamentari, alle quali 
viene trasmessa la relazione, possano portare in seduta plenaria problemi specifici e di fondamentale 
importanza ricorrendo a una delle procedure esistenti. 
74 Cfr. la comunicazione della Commissione del 2 dicembre 1992, Maggior trasparenza nei lavori della 
Commissione, SEC (92) 2274 def., in GUCE C 63 del 5 marzo 1993, p. 8 ss., spec. punto 2.a, nonché la 
Dichiarazione interistituzionale sulla democrazia, la trasparenza e la sussidiarietà, del 25 ottobre 1993, in 
GUCE C 329 del 6 dicembre 1993, p. 133 ss., spec. punto 3. 
75 Così, per esempio, la relazione annuale sulla lotta contro le frodi (art. 280, par. 5, del Trattato CE), o 
la relazione annuale sull'applicazione dell'art. 5 del Trattato CE (punto 9 del Protocollo sull'applicazione dei 
principi di sussidiarietà e di proporzionalità). Nella prassi hanno tradizionalmente rilievo anche altre 
relazioni annuali elaborate dalla Commissione, quali quella sulla situazione dell'agricoltura, quella sulla 
politica di concorrenza, quella sull'applicazione del diritto comunitario negli Stati membri (alla quale fanno 
riferimento sia la Dichiarazione n. 19 allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht, sia l'art. 46 del 
regolamento parlamentare). 
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di una relazione al termine del semestre; quanto al Consiglio europeo, dal 1981 esso 
presenta al Parlamento europeo una relazione dopo ciascuna delle sue riunioni, e dal 1983 
anche una relazione scritta annuale76 • E' da notare peraltro che, mentre la prassi relativa al 
Consiglio europeo, codificata nell'art. 4 TUE, è ormai oggetto di un vero e proprio obbligo 
giuridico, quella relativa al Consiglio resta ancora consegnata a un documento di natura 
politica, qual è la Dichiarazione solenne sull'Unione europea firmata dai Capi di Stato o di 
governo degli Stati membri a Stoccarda nel giugno 1983 77• Esplicito riconoscimento nel 
Trattato sull'Unione europea ha anche il diritto del Parlamento europeo di essere 
regolarmente informato dalla Presidenza, oltre che dalla Commissione, in merito ai lavori 
svolti nelle materie del secondo e del terzo pilastro, e di tenere un dibattito annuale sui 
progressi compiuti in ciascuno di questi due ambiti di cooperazione 78. 
Un secondo strumento tradizionale di "controllo-informazion,e" è l'interrogazione 
parlamentare. L'art. 197, terzo comma, del Trattato CE pone a carico della Commissione 
un preciso obbligo di rispondere, oralmente o per iscritto, alle interrogazioni che le sono 
rivolte dal Parlamento europeo o da singoli membri di esso79• Pur in assenza di un'analoga 
previsione con riguardo al Consiglio, anch'esso si è impegnato fin dai primi anni di vita 
delle Comunità a rispondere a tutte le interrogazioni che gli sono indirizzate dai 
parlamentari europei80; più di recente, la possibilità per il Parlamento europeo di rivolgere 
interrogazioni al Consiglio nelle materie del secondo e del terzo pilastro è stata 
espressamente riconosciuta dagli artt. 21 e 39 TUE81 • 
76 Per maggiori dettagli sull'affermarsi delle menzionate prassi v. M. CHAUCHAT, Le contro/e, cit., p. 62 
ss. 
77 Cfr. punto 2.3.4 della Dichiarazione, pubblicata in Boli. CE, 1983, n. 6, p. 25 ss. 
78 Cfr. artt. 21 e 39 TUE. Sulle modalità di informazione del Parlamento europeo precedentemente 
attuate nel quadro della c.d. Cooperazione politica europea v. M. CHAUCHAT, Le contro/e, cit., p. 64. 
79 In senso analogo dispongono gli artt. 23, terzo comma, del Trattato CECA e 11 O, terzo comma, del 
Trattato CEEA. In altri commi i citati articoli sanciscono il diritto della Commissione e del Consiglio di 
essere uditi, a loro richiesta, dal Parlamento europeo. 
80 Per maggiori dettagli riguardo all'affermarsi di questa prassi, così· come per un'ampia disamina 
dell'istituto dell'interrogazione parlamentare nel sistema comunitario, si rinvia ancora una volta a M. 
CHAUCHAT, Le contro/e, cit., p. 32 ss. Più di recente A. MAURER, (Co-)Governing After Maastricht: The 
European Parliament's Institutional Performance 1994-1999 (Working Paper POLI 104/rev., Directorate-
General for Research, European Parliament), Luxembourg, 1999, p. 49 s., rileva che, con il crescente 
coinvolgimento del Parlamento europeo nel processo decisionale, lo strumento dell'interrogazione sta 
mostrando un relativo declino. 
81 Si noti la peculiare formulazione di queste due norme, che a differenza dell'art. 197 del Trattato CE 
pongono l'accento sul diritto del Parlamento europeo di presentare interrogazioni invece che sull'obbligo 
dell'istituzione destinataria di rispondere ad esse. 
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La disciplina di dettaglio delle interrogazioni si ritrova nel regolamento parlamentare, 
che individua tre tipologie di interrogazioni82 : l'interrogazione orale, per la quale è 
richiesta l'iniziativa di una commissione parlamentare, di un gruppo politico o di almeno 
trentadue deputati e che può essere seguita dall'adozione di una risoluzione; le 
interrogazioni poste, sempre oralmente, da singoli deputati nel cosiddetto question time; e 
infine le interrogazioni scritte. Tutte queste interrogazioni - e, ciò che più conta, le risposte 
ad esse date - sono conoscibili dai privati: di quelle scritte è infatti disposta la 
pubblicazione in Gazzetta ufficiale delle Comunità europee dall'art. 44, par. 3, del 
regolamento parlamentare, mentre le altre sono rinvenibili nel resoconto integrale delle 
sedute, la cui pubblicazione in allegato alla Gazzetta ufficiale delle Comunità europee è 
prevista dall'art. 149, par. 3, dello stesso regolamento parlamentare. 
Nonostante gli strumenti fin qui discussi possano mettere a disposizione del 
Parlamento europeo, e più in generale dell'opinione pubblica, una gran mole di 
informazioni, essi non paiono attribuire al Parlamento degli effettivi poteri di indagine, 
tramite i quali questo possa ottenere informazioni o documenti utili a far luce su questioni 
particolarmente sensibili. 
A riprova di ciò può essere menzionato il fallimento, in occasione dei negoziati che 
hanno condotto al Trattato di Maastricht, della proposta della delegazione olandese di 
modificare le disposizioni dei Trattati relative alle interrogazioni, aggiungendo al dettato 
vigente - in virtù del quale, come già si è ricordato, la Commissione «risponde oralmente o 
per iscritto alle interrogazioni che le sono presentate» - una nuova frase ai sensi della 
quale la Commissione «fornisce al Parlamento europeo, oralmente o per iscritto, le 
informazioni domandate dal Parlamento stesso o dai suoi membri» 83 • In confronto con la 
più generica formulazione della norma tuttora vigente, che lascia un ampio margine di 
apprezzamento alla Commissione sul grado di dettaglio delle risposte alle interrogazioni84, 
82 Cfr. artt. 42-44 e allegato II del regolamento parlamentare. L'art. 164 dello stesso regolamento 
estende alle singole commissioni parlamentari la possibilità di riservare nei loro lavori uno specifico tempo 
alle interrogazioni. 
83 La proposta olandese mirava inoltre a codificare la prassi relativa al Consiglio, introducendo anche a 
carico di quest'ultimo un esplicito obbligo di rispondere, oralmente o per iscritto, alle interrogazioni ad esso 
poste dal Parlamento o dai suoi membri. Su tale proposta v. J. CLOOS, G. REINESCH, D. VIGNES, J. 
WEYLAND, Le traité de Maastricht, cit., p. 420 s. 
84 V. in tal senso l'ordinanza del Presidente del Tribunale di primo grado del 15 gennaio 2001, causa T-
236/00 R, Stauner e a. c. Parlamento europeo e Commissione, non ancora pubblicata in Raccolta, punto 49, 
ove si rileva in particolare «le pouvoir d' appréciation dont la Commission dispose pour décider de 
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la proposta della delegazione olandese sembrava porre un più stringente obbligo a carico 
della Commissione, tale da comprendere la trasmissione di informazioni confidenziali85 • A 
questa proposta, formulata probabilmente in termini troppo generali per poter essere bene 
accolta, non è stato dato seguito86; per taluni profili più specifici il Parlamento europeo si è 
nondimeno visto riconoscere dal Trattato di Maastricht significativi poteri di indagine. 
4.2. Il controllo sull'esecuzione del bilancio 
Nella prospettiva da ultimo indicata meritano innanzitutto attenzione le novità che il 
Trattato di Maastricht ha introdotto con riguardo al controllo politico sull'esecuzione del 
bilancio dell'Unione europea. Come è noto, tale controllo è finalizzato alla concessione del 
discarico alla Commissione, istituzione responsabile dell'esecuzione del bilancio; e il 
relativo potere è stato conferito fin dal Trattato di Bruxelles del 1975 al Parlamento 
europeo, che su raccomandazione del Consiglio «dà atto alla Commissione dell'esecuzione 
del bilancio» 87 • 
A questo fine, il Parlamento europeo ha tradizionalmente fatto leva su due fonti di 
informazione: i conti e il bilancio finanziario che la Commissione è tenuta a trasmettergli 
ex art. 275 del Trattato CE, e che il Parlamento esamina successivamente al Consiglio; e la 
relazione annuale della Corte dei conti, accompagnata dalle risposte delle istituzioni 
communiquer des informations confidentielles dans la réponse qu'elle apporte à la question d'un membre du 
Parlement agissant à titre individuel». 
85 Cfr. J. CLOOS, G. REINESCH, D. VIGNES, J. WEYLAND, Le traité de Maastricht, cit., p. 420 s., ove 
peraltro si sottolinea come la stessa delegazione olandese avesse chiarito che si sarebbe dovuta in seguito 
precisare la portata del previsto obbligo di informazione mediante apposite disposizioni di esecuzione. Sulla 
questione della trasmissione al Parlamento europeo di informazioni confidenziali v. infra, par. 4.5. 
86 A ulteriore riprova dei limiti dell'istituto dell'interrogazione parlamentare si possono menzionare gli 
antefatti della causa Hautala c. Consiglio. L'euro-parlamentare finlandese Heidi Hautala aveva posto al 
Consiglio, nel novembre 1996, un'interrogazione scritta volta a ottenere chiarimenti in merito ai criteri 
dell'esportazione di armi definiti dal Consiglio europeo in due riunioni del 1991 e del 1992. Nella risposta 
del Consiglio (in GUCE C 186 del 18 giugno 1997, p. 49) è citata una relazione del gruppo di lavoro 
«Esportazione di armi convenzionali» approvata dal Comitato politico del Consiglio, ma non ne è fornito il 
testo, né si rende conto del suo preciso contenuto. Nel tentativo di ottenere la relazione~ la on. Hautala ha 
potuto solo presentare una richiesta in base alla disciplina relativa all'accesso del pubblico ai documenti del 
Consiglio; la risposta negativa di quest'ultimo ha poi determinato il ricorso da parte della stessa on. Hautala 
al Tribunale di primo grado, sulla cui sentenza v. infra, cap. IV. 
87 Cfr. art. 276, par. 1, del Trattato CE, art. 78 ottavo, par. 1, del Trattato CECA e art. 180 ter, par. 1, 
del Trattato CEEA. Il Trattato che modifica talune disposizioni finanziarie dei trattati che istituiscono le 
Comunità europee e del trattato che istituisce un Consiglio unico ed una Commissione unica delle Comunità 
europee, firmato a Bruxelles il 22 luglio 1975, è pubblicato in GUCE L 359 del 31 dicembre 1977, p. 1 ss. 
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controllate alle osservazioni della Corte stessa88 • Prima del Trattato di Maastricht non 
erano attribuiti al Parlamento europeo più penetranti poteri di indagine, tanto che, a 
giudizio della dottrina, nei casi in cui avesse ritenuto opportuno raccogliere ulteriori 
informazioni in merito all'esecuzione del bilancio esso avrebbe dovuto fare ricorso 
all'assistenza della Corte dei conti89• 
Il Trattato di Maastricht ha significativamente innovato sul punto, disponendo che il 
Parlamento europeo, prima di dare atto dell'esecuzione del bilancio o per qualsiasi altro 
fine nel quadro dell'esercizio delle attribuzioni della Commissione in materia di 
esecuzione del bilancio, può chiedere di ascoltare la Commissione tanto sull'esecuzione 
delle spese, quanto sul funzionamento dei sistemi di controllo finanziario; e la 
Commissione è in questo caso tenuta a fornire tutte le informazioni necessarie90. 
Dall'insieme di tali previsioni sembra discendere per il Parlamento europeo la 
possibilità di esercitare un approfondito controllo sulla gestione finanziaria dell'Unione, 
tanto più che lo stesso Parlamento ha tradizionalmente esercitato in maniera critica il 
proprio potere di concedere il discarico, talvolta ritardandolo e in due occasioni - con 
riguardo agli esercizi finanziari 1982 e 1996 - giungendo anche a negarlo. Sia la decisione 
di ritardare che quella di non concedere il discarico sono atti di natura politica, con i quali 
il Parlamento intende dare particolare visibilità, anche di fronte all'opinione pubblica, alle 
critiche che esso rivolge alla Commissione91 • 
Proprio la più recente delle occasioni in cui il Parlamento europeo non ha concesso il 
discarico alla Commissione rivela tuttavia come, al di là dell'ampia formula con la quale 
sono definiti i poteri di indagine del Parlamento in questo ambito, la prassi non sia scevra 
88 Le disposizioni menzionate nella nota precedente fanno oggi riferimento anche all'esame da parte del 
Parlamento europeo della dichiarazione di affidabilità e delle pertinenti relazioni speciali redatte dalla Corte 
dei conti. Sull'attività di controllo svolta da quest'ultima v. infra, par. 5. 
89 Cfr. G.M. PALMIERI, La Corte dei conti delle Comunità europee, Padova, 1983, p. 146. L'assistenza 
della Corte dei conti al Parlamento europeo e al Consiglio nell'esercizio da parte di questi ultimi della 
funzione di controllo dell'esecuzione del bilancio è prevista dall'ultimo comma dell'art. 248, par. 4, del 
Trattato CE (e dalle corrispondenti norme dei Trattati CECA e CEEA). 
9° Cfr. art. 276, par. 2, del Trattato CE, art. 78 ottavo, par. 2, del Trattato CECA e art. 180 ter, par. 2, 
del Trattato CEEA. 
91 Il rifiuto del discarico, stante la sua eccezionalità, sembra peraltro porsi in stretta relazione con 
l'istituto della mozione di censura, che ne appare come una conseguenza logica sul piano politico anche se 
non necessaria sotto il profilo giuridico: cfr. G.M. PALMIERI, La Corte dei conti, cit., p. 169 ss., nonché J. 
RIDEAU, Droit institutionnel de l'Union et des Communautés européennes, Paris, 19993, p. 699. La più 
recente mozione di censura votata dal Parlamento europeo (della quale si è detto supra, nota 70) è stata in 
effetti presentata a seguito del rifiuto dello stesso Parlamento di concedere il discarico alla Commissione per 
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da tensioni. Tra i motivi a fondamento della decisione del Parlamento europeo di non 
concedere il discarico per l'esercizio finanziario 1996 vi è stato infatti il rifiuto della 
Commissione di mettere a disposizione del Parlamento taluni documenti, così come la 
trasmissione di una relazione - quella relativa all'Ufficio umanitario (ECHO) - censurata 
al punto tale da risultare illeggibile, mentre secondo il Parlamento la Commissione è tenuta 
a presentargli nella loro integralità tutti i documenti che esso consideri necessari 
ali' esercizio del proprio potere di discarico92• 
4.3. Le commissioni temporanee di inchiesta 
La questione della portata dei poteri di indagine del Parlamento europeo assume un 
particolare rilievo nell'ipotesi in cui questo decida di istituire una commissione 
temporanea di inchiesta. Il Trattato di Maastricht - inserendo in ciascuno dei tre Trattati 
istitutivi delle Comunità europee un articolo che espressamente prevede questa 
possibilità93 - ha reso ineludibile una precisa definizione dei poteri spettanti a tali 
commissioni; non vi ha tuttavia provveduto direttamente, limitandosi a disporre che le 
modalità per l'esercizio del diritto di inchiesta del Parlamento europeo fossero fissate di 
comune accordo da quest'ultimo, dal Consiglio e dalla Commissione. A tale compito le tre 
istituzioni hanno adempiuto con la decisione 95/167 del 19 aprile 199594• 
Il fatto stesso che l'adozione di tale decisione richiedesse l'accordo delle tre 
menzionate istituzioni illustra la delicatezza della questione nella prospettiva dei loro 
rapporti reciproci; ma le implicazioni del diritto di inchiesta sono anche maggiori. In virtù 
dei Trattati, infatti, le commissioni temporanee di inchiesta sono istituite dal Parlamento 
l'esercizio finanziario 1996; nessuna mozione di censura aveva invece fatto seguito alla decisione del 
Parlamento di non concedere il discarico relativamente all'esercizio finanziario 1982. 
92 Cfr. l'allegato alla risoluzione del Parlamento europeo del 4 maggio 1999 sui conti delle Comunità 
europee per l'esercizio finanziario 1996, contenente i Motivi attinenti alla decisione di non concedere il 
discarico quali votati dal Parlamento il 17 dicembre 1998, in GUCE C 279 del 1° ottobre 1999, p. 116 ss. 
(spec. punti 20-22). 
93 Si tratta degli artt. 193 (ex art. 138 C) del Trattato CE, 20 B del Trattato CECA e 107 B del Trattato 
CEEA. La prassi di istituire commissioni temporanee di inchiesta si era in realtà affermata già nel corso degli 
anni Ottanta, ma sull'unico fondamento del regolamento parlamentare, cosicché l'efficacia dei lavori di tali 
commissioni veniva in ultima analisi a dipendere dalla volontà delle altre istituzioni e delle autorità nazionali 
di prestare la propria collaborazione, senza che fosse possibile ricostruire alcun obbligo al riguardo. Su tale 
prassi v. L. HANCHER, 1992 and Accountability Gaps: the Transnuklear Scandal: A Case Study in European 
Regulation, in Modern Law Rev., 1990, p. 669 ss. 
94 In GUCE L 113 del 19 maggio 1995, p. 2 ss. 
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europeo, su richiesta di almeno un quarto dei suoi membri, allo scopo di «esaminare, fatti 
salvi i poteri conferiti dal presente trattato ad altre istituzioni o ad altri organi, le denunce 
di infrazione o di cattiva amministrazione nell'applicazione del diritto comunitario», 
purché i fatti di cui trattasi non siano pendenti dinanzi a una giurisdizione nazionale o 
comunitaria; e poiché un ruolo cruciale nell'applicazione del diritto comunitario spetta alle 
autorità degli Stati membri, un compiuto esercizio del diritto di inchiesta non può che 
comprendere anche la loro attività. 
Quest'ultimo rilievo trova conferma nell'art. 2, par. 1, della decisione 95/167. Tale 
norma precisa infatti che l'incarico assegnato a una commissione temporanea di inchiesta 
può avere ad oggetto denunce di infrazione o cattiva amministrazione nell'applicazione del 
diritto comunitario «imputabili a un'istituzione o a un organo delle Comunità europee, a 
un'amministrazione pubblica di uno Stato membro o a persone cui il diritto comunitario 
conferisce mandato di applicare quest'ultimo». 
L'ampio novero delle autorità nei cui riguardi può essere svolta un'inchiesta risulta 
controbilanciato dalla precisa delimitazione, nell'art. 3 della decisione 95/167, dei poteri di 
indagine delle commissioni. In primo luogo, esse possono solo «trasmettere un invito» alle 
istituzioni od organi comunitari e ai governi degli Stati membri affinché questi designino 
un proprio membro a partecipare ai lavori delle commissioni. Nonostante la commissione 
temporanea di inchiesta sulla BSE si sia spinta, nella propria relazione, fino ad auspicare 
l'avvio di una procedura di infrazione contro il Regno Unito a causa del rifiuto del 
Ministro dell'agricoltura Douglas Hogg di presentarsi personalmente di fronte alla 
commissione95 , la lettera della decisione 95/ 167 depone in favore della legittimità di tale 
comportamento96• 
In secondo luogo, gli Stati membri e le istituzioni o gli organi comunitari coinvolti 
nelle inchieste possono opporsi alla comparizione di propri funzionari di fronte alle 
commissioni, così come alla trasmissione ad esse di documenti, sia pure solo per motivi di 
segretezza, di ordine pubblico o di sicurezza nazionale, in base a una normativa nazionale 
o comunitaria; restano inoltre impregiudicate le altre disposizioni degli Stati membri che si 
95 Cfr. punto 5.4 della parte A, sezione II, della relazione (doc. A4-0020/97 del 7 febbraio 1997). 
96 Cfr. F. BENOIT-ROHMER, Les commissions temporaires d'enquétes ou /es illusions perdues du 
Parlement européen, in AA.VV., Le droit des organisations internationales. Recueil d'études à la mémoire 
de Jacques Schwob, Bruxelles, 1997, p. 289 ss., spec. p. 299 s. 
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oppongono alla comparizione di propri funzionari o alla trasmissione di documenti97• In 
assenza di simili ostacoli sussiste un obbligo tanto per gli organismi nazionali quanto per 
quelli comunitari di autorizzare un proprio dipendente o agente a comparire dinanzi alle 
commissioni; costui, peraltro, depone secondo le istruzioni ricevute, restando altrimenti 
soggetto agli obblighi di discrezione tipicamente previsti per i pubblici funzionari98 • 
Varie disposizioni sembrano poi limitare la possibilità di dare un'adeguata pubblicità 
ai lavori delle commissioni temporanee di inchiesta, anche se la loro costituzione deve 
sempre essere resa nota mediante la pubblicazione delle relative decisioni in Gazzetta 
ufficiale delle Comunità europee99• Innanzitutto, ex art. 2, par. 2, della decisione 95/167, 
anche se le audizioni e le deposizioni sono in linea di principio pubbliche, esse si tengono 
di diritto a porte chiuse non solo quando siano fomite alle commissioni informazioni 
coperte da segreto, ma anche quando ne facciano richiesta un quarto dei membri delle 
commissioni stesse, le autorità comunitarie o nazionali, ovvero i testimoni o i periti 
chiamati a deporre. 
Oltre a ciò, l'art. 4, par. 1, della decisione espressamente dispone che le informazioni 
raccolte dalle commissioni non possano essere rese pubbliche se contengono elementi 
coperti da segreto o riservati, o anche qualora chiamino nominativamente in causa delle 
persone100• Questa norma è applicabile anche alla relazione finale della commissione: l'art. 
4, par. 2, dispone infatti che tale relazione possa essere resa pubblica solo in seguito a una 
decisione del Parlamento europeo, presa nel rispetto del paragrafo 1 del medesimo articolo. 
97 Nel caso in cui documenti originari di uno Stato membro siano in possesso delle istituzioni o degli 
organi comunitari, questi ultimi - ai sensi dell'art. 3, par. 6, della decisione 95/167 - forniscono tali 
documenti alle commissioni solo dopo averne informato detto Stato, e solo previo accordo dello Stato stesso 
qualora si tratti di documenti ricompresi tra quelli per i quali lo Stato può opporsi alla loro trasmissione alle 
commissioni. 
98 Nel caso di quelli comunitari, dall'art. 17 dello Statuto dei funzionari. Secondo M. SHACKLETON, The 
European Parliament's New Committees of lnquiry: Tiger or Paper Tiger?, in Journ. Common Market St., 
1998, p. 115 ss., spec. p. 120, un ulteriore inconveniente derivante dalla lettera della decisione 95/167 
sarebbe quello per cui l'istituzione o lo Stato membro richiesti potrebbero autorizzare a comparire dinanzi 
alla commissione di inchiesta un qualunque loro funzionario, adeguatamente istruito, e non necessariamente 
il funzionario che è direttamente a conoscenza dei fatti oggetto dell'inchiesta. 
99 Cfr. art. 2, par. 1, ultimo comma, della decisione 95/167. Adde l'art. 151, par. 1, del regolamento 
parlamentare, ai sensi del quale la decisione di costituire una commissione temporanea di inchiesta va 
pubblicata in GUCE entro il termine di un mese, e il Parlamento «prende inoltre tutte le misure necessarie a 
diffondere questa decisione quanto più ampiamente possibile». 
100 Si aggiunga che, ex art. 2, par. 2, i membri delle commissioni di inchiesta e chiunque, in ragione 
delle sue funzioni, abbia ottenuto o ricevuto comunicazione di fatti, informazioni, conoscenze, documenti o 
oggetti protetti dal segreto in forza di disposizioni adottate da uno Stato membro o da un'istituzione 
comunitaria sono tenuti - anche dopo la cessazione delle loro funzioni - a tenerli segreti a chiunque non sia 
autorizzato a prenderne conoscenza, e a fortiori al pubblico. 
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Il Parlamento europeo avrebbe certo gradito una disciplina che garantisse maggiore 
visibilità e più incisivi poteri alle commissioni temporanee di inchiesta, ma la necessità di 
trovare un accordo con il Consiglio e la Commissione si è tradotta in una normativa che è 
evidentemente frutto di un compromesso tra opposti interessi 101 • 
Ciò può forse contribuire a spiegare perché il Parlamento europeo, dopo l'adozione 
della decisione 95/167, abbia istituito solo due commissioni temporanee di inchiesta, la 
prima sul regime di transito comunitario e la seconda, già accennata, sulla BSE o "morbo 
della mucca pazza"102. Tuttavia, l'esperienza di queste due commissioni di inchiesta è 
parsa nel complesso positiva per il Parlamento, che soprattutto nel caso della commissione 
sulla BSE, che aveva ad oggetto una questione di immediato impatto sull'opinione 
pubblica, ha saputo far convergere sui suoi lavori un'ampia attenzione, e ha altresì saputo 
imporre alla Commissione - anche con la minaccia di una mozione di censura - di dare 
seguito alle conclusioni cui l'inchiesta era giunta103 • 
4.4. Le petizioni al Parlamento europeo e l'attività del mediatore europeo 
Due ulteriori istituti hanno trovato esplicito riconoscimento a Maastricht: si tratta delle 
petizioni al Parlamento europeo, in precedenza disciplinate unicamente dal regolamento 
parlamentare 104; e del mediatore europeo, che rappresenta invece una novità e che per gli 
stretti legami con il Parlamento europeo sembra configurarsi non solo come un organo di 
101 V. al riguardo J. MONAR, Interinstitutional Agreements: The Phenomenon and lts New Dynamics 
after Maastricht, in Common Market Law Rev., 1994, p. 693 ss., spec. p. 716, nonché F. BENOIT-ROHMER, 
Les commissions temporaires, cit., passim. 
102 Le decisioni relative alla costituzione delle due commissioni di inchiesta - adottate il 13 dicembre 
1995 e il 17 luglio 1996 - sono pubblicate rispettivamente in GUCE C 17 del 22 gennaio 1996, p. 4 7 ss., e in 
GUCE C 239 del 17 agosto 1996, p. 1 ss. 
103 Si tenga presente al riguardo che l'art. 4, par. 3, della decisione 95/167 si limita a prevedere che il 
Parlamento europeo «può trasmettere alle istituzioni e agli organi delle Comunità europee o agli Stati 
membri le raccomandazioni da esso eventualmente adottate in base alla relazione della commissione 
temporanea d'inchiesta», e che questi «ne traggono le conclusioni che giudicano opportune». 
Un giudizio sostanzialmente positivo sull'esperienza delle prime due commissioni di inchiesta è 
espresso da M. SHACKLETON, The European Parliament's, cit., p. 115 s., il quale rileva in particolare come 
in queste due occasioni «the Parliament developed informai mechanisms to maximize its influence within a 
relatively constraining formai institutional framework. As a result these committees of inquiry were able to 
make an originai contribution to the scrutiny of Community policies and to bring the work of the EP to the 
attention of a wider public than its traditional activity normally does». 
104 Sulla disciplina e la prassi delle petizioni al Parlamento europeo prima del Trattato di Maastricht v. 
AA.VV., Le petizioni al Parlamento europeo. Atti del Convegno (Parma, 3-4 giugno 1983), in Studi 
parmensi, vol. XXXV, Milano, 1984; M. VACCA, Il fondamento giuridico delle petizioni al Parlamento 
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tutela non giurisdizionale degli individui, ma anche come uno strumento mediante il quale 
lo stesso Parlamento rafforza il proprio controllo politico nei confronti delle altre 
istituzioni 105• 
I due istituti - ai quali il Trattato CE dedica, rispettivamente, gli artt. 194 e 195106 -
hanno un fondamentale punto in comune: sia il diritto di petizione che la legittimazione a 
presentare denunce al mediatore europeo spettano a qualsiasi cittadino dell'Unione (come 
già anticipato dall'art. 21 dello stesso Trattato), nonché a ogni persona fisica o giuridica 
che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro. Ciò merita un particolare rilievo 
nell'ottica del presente studio, in quanto implica che questi due istituti siano, rispetto agli 
strumenti di controllo politico fin qui considerati, più direttamente funzionali a specifiche 
esigenze - comprese quelle di natura conoscitiva - dei privati. 
Ex art. 194 del Trattato CE, i menzionati soggetti possono presentare, individualmente 
o in associazione con altri cittadini o persone, petizioni al Parlamento europeo su materie 
che rientrano nel campo di attività delle Comunità e che li concernono direttamente107• 
Quanto alle denunce al mediatore, ai sensi dell'art. 195, par. 1, del Trattato CE esse 
devono riferirsi a «casi di cattiva amministrazione nell'azione delle istituzioni o degli 
organi comunitari, salvo la Corte di giustizia e il Tribunale di primo grado nell'esercizio 
delle loro funzioni giurisdizionali» 108 • 
europeo, in Riv. dir. eur., 1986, p. 3 ss.; H. SURREL, Le «droit de pétition» au Parlement européen, in Rev. 
marché comm., 1990, p. 219 ss. 
105 Per delle notazioni critiche sul punto v. R. ADAM, Il Mediatore europeo: organo di tutela del singolo 
o strumento di controllo parlamentare?, in Riv. int. dir. uomo, 1992, p. 928 ss.; sulla questione v. anche, con 
un approfondito esame dei profili di autonomia del mediatore da un lato e di sua sussidiarietà rispetto alle 
funzioni del Parlamento europeo dall'altro, A. PLIAKOS, Le médiateur de /'Union européenne, in Cah. dr. 
eur., 1994, p. 563 ss. 
106 Ai quali corrispondono nel Trattato CECA gli artt. 20 Ce 20 D, e nel Trattato CEEA gli artt. 107 C 
e 107 D. 
107 Quest'ultimo requisito è interpretato in maniera estensiva dal Parlamento, che ritiene ammissibili 
anche petizioni che vertono su questioni di interesse generale: cfr. S. BAVIERA, Les pétitions au Parlement 
européen et le médiateur européen, in Rev. marché comm. Un. eur., 2001, p. 129 ss., spec. p. 131. Critico sul 
punto, alla luce del dettato dell'art. 194 del Trattato CE, A. PLIAKOS, Les conditions d 'exercice du droit de 
pétition, in Cah. dr. eur., 1993, p. 317 ss., spec. p. 328 ss. 
108 Un problema che si è posto nel concreto esercizio delle funzioni del mediatore è quello dell'alto 
numero (ancora nel 1999, oltre il 70%: cfr. MEDIATORE EUROPEO, Relazione annuale 1999, in GUCE C 260 
dell' 11 settembre 2000, p. 1 ss., spec. p. 168) di denunce che esulano dal suo mandato, soprattutto perché 
riguardano autorità diverse dalle istituzioni o dagli organi comunitari o perché non concernono un caso di 
cattiva amministrazione. A quest'ultimo proposito, lo stesso mediatore ha precisato che un caso di cattiva 
amministrazione si ha «quando un organismo pubblico non opera conformemente a una norma o a un 
principio per esso vincolante» (cfr. Relazione annuale 1997, in GUCE C 380 del 7 dicembre 1998, p. 1 ss., 
spec. p. 13). Per un'analisi di questa e delle altre condizioni cui è soggetto l'esercizio delle competenze del 
mediatore si rinvia ad A. PLIAKOS, Le médiateur, cit., p. 577 ss. 
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Se in ragione di tali disposizioni le competenze della commissione parlamentare per le 
petizioni sono senz'altro più ampie di quelle del mediatore109, è tuttavia a quest'ultimo che 
sono attribuiti effettivi poteri di indagine. La procedura per l'esame delle petizioni resta 
infatti disciplinata dal solo regolamento parlamentare, e fa dunque leva soprattutto sulla 
collaborazione interistituzionale instauratasi in via di prassi 110; assai più puntuale - e tale 
da produrre effetti vincolanti - è invece la decisione 94/262 del 9 marzo 1994, con la quale 
il Parlamento europeo, previo parere della Commissione e con l'approvazione del 
Consiglio, ha definito lo statuto e le condizioni generali per l'esercizio delle funzioni del 
mediatore111 • Se il mediatore appare perciò meglio attrezzato rispetto alla commissione per 
le petizioni per svolgere un'attività funzionale alla trasparenza dell'amministrazione 
comunitaria, anche nel suo caso sono da segnalare delle limitazioni al potere di indagine, 
in parte analoghe a quelle già esaminate relativamente alle commissioni temporanee di 
inchiesta. 
Innanzitutto, l'art. 3, par. 2, della decisione 94/262 stabilisce che le istituzioni e gli 
organi comunitari, pur tenuti in linea di principio a fornire al mediatore le informazioni che 
egli chiede loro e a permettergli di consultare i loro documenti, possono opporre un rifiuto 
a tali richieste «per motivi di segreto professionale debitamente giustificati»; 
analogamente, i funzionari e gli altri agenti delle Comunità, tenuti a testimoniare su 
109 Cfr. J. SùDERMAN, Le citoyen, l'administration et le droit communautaire, in Rev. marché un. eur., 
1998, n. 2, p. 18 ss., spec. p. 51, ove l'Autore rileva in particolare che «la plainte adressée au Médiateur ne 
fournit pas à celui-ci un moyen pour contròler les autorités des Etats membres, alors que la pétition présentée 
au Parlement européen englobe ce niveau d'action»; in senso analogo S. BAVIERA, Les pétitions, cit., p. 135. 
Si noti peraltro che sotto un profilo l'ambito oggettivo delle competenze del mediatore pare più ampio 
di quello della commissione per le petizioni: mentre infatti l'art. 195 del Trattato CE è applicabile al terzo 
pilastro dell'Unione europea ex art. 41 TUE, lo stesso non vale per l'art. 194. Il Parlamento europeo sembra 
tuttavia ampliare, sia pure unilateralmente, il possibile oggetto delle petizioni ex art. 174, par. 1, del proprio 
regolamento, laddove è detto che queste debbono vertere «su una materia rientrante nel campo di attività 
dell'Unione europea [e non delle Comunità]». 
110 Già nel 1989 Parlamento europeo, Commissione e Consiglio avevano firmato una dichiarazione 
interistituzionale volta a migliorare la procedura d'esame delle petizioni (cfr. GUCE C 120 del 16 maggio 
1989, pp. 43 e 90; v. al riguardo le osservazioni di H. SURREL, Le «droit de pétition», cit., p. 221, e di S. 
BAVIERA, Les pétitions, cit., p. 130). Più di recente, nella risoluzione del Parlamento europeo del 15 aprile 
1999 sulle deliberazioni della commissione per le petizioni nell'anno parlamentare 1998-1999, in GUCE C 
219 del 30 luglio 1999, p. 458 ss., è espresso l'apprezzamento dello stesso Parlamento «per il ruolo svolto 
nell'esame delle petizioni dalla Commissione europea che ( ... ) fornisce una cooperazione globalmente 
soddisfacente e affidabile sulle petizioni che riceve, mediante le risposte inviate alla commissione 
parlamentare e la partecipazione ai suoi lavori» (punto 7); si deplora invece che «il Consiglio continui a 
ignorare la maggior parte delle comunicazioni della commissione per le petizioni riguardanti casi gravi di 
carenze nei confronti del diritto comunitario, nonché l'invito di questo Parlamento a una partecipazione 
regolare dei funzionari del Consiglio alle riunioni di commissione» (punto 8). 
III La decisione in oggetto è pubblicata in GUCE L 113 del 4 maggio 1994, p. 15 ss. 
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richiesta del mediatore, restano comunque vincolati dall'obbligo del segreto professionale, 
e rendono dichiarazioni «a nome delle loro amministrazioni e in base alle istruzioni di 
queste». 
Su queste due limitazioni ai propri poteri di indagine il mediatore ha posto l'accento 
nella relazione relativa all'anno 1998. Fermo restando l'obbligo non solo per la persona del 
mediatore ma anche per il personale alle sue dipendenze di non divulgare informazioni e 
documenti di cui siano venuti a conoscenza nell'ambito delle indagini da loro svolte e in 
particolare di rispettare l'obbligo di segreto professionale sancito dai Trattati 112, a giudizio 
del mediatore «i cittadini si attendono che tutti i fatti e i documenti pertinenti siano a 
disposizione del Mediatore anche quando le informazioni non possono essere rese 
pubbliche perché sono riservate. I cittadini dovrebbero comunque sapere che le indagini 
del Mediatore non sono soggette ad alcuna limitazione e che questi ha la possibilità di 
ispezionare tutti i fascicoli del caso» 113 • Quanto alle limitazioni riguardo alle 
testimonianze, al mediatore queste appaiono «inaccettabili perché, in senso letterale, esse 
potrebbero persino obbligare un testimone a mentire (per celare, ad esempio, un caso di 
frode) qualora questi venga istruito a comportarsi in tal modo dai suoi superiori 
nell'amministrazione» 114• 
Per quanto concerne poi le autorità degli Stati membri, l'obbligo che su di esse grava 
di fornire al mediatore, su sua richiesta, tutte le informazioni che possano contribuire a far 
luce su casi di cattiva amministrazione da parte delle istituzioni o degli organi comunitari 
viene meno non solo quando tali informazioni siano soggette a disposizioni in materia di 
112 Cfr. art. 4, par. 1, della decisione 94/262. Si tenga comunque presente che, ai sensi del par. 2 dello 
stesso articolo, il mediatore, se viene a conoscenza di fatti aventi, a suo giudizio, un'incidenza penale, deve 
immediatamente dame comunicazione alle autorità nazionali competenti per il tramite delle rappresentanze 
permanenti degli Stati membri, nonché, se del caso, all'istituzione da cui dipende il funzionario o l'agente 
interessato; inoltre, egli può sempre informare l'istituzione o l'organo comunitario interessato dei fatti 
riguardanti, sotto il profilo disciplinare, il comportamento di uno dei loro funzionari o agenti. 
113 
MEDIATORE EUROPEO, Relazione annuale 1998, in GUCE C 300 del 18 ottobre 1999, p. 1 ss., spec. 
p. 8. 
114 Ibidem. Nella Relazione annuale 1999, cit., p. 14, si può leggere la proposta di revisione dell'art. 3, 
par. 2, della decisione 94/262 formulata dallo stesso mediatore. Secondo tale proposta, le istituzioni e gli 
organi comunitari «hanno l'obbligo di fornire al Mediatore le informazioni che egli richiede loro e gli 
permettono di ispezionare e di riprodurre qualsiasi documento o il contenuto di qualsiasi supporto di dati. 
( ... ) I membri e il personale delle istituzioni e degli organi comunitari testimoniano a richiesta del 
Mediatore. Essi forniscono informazioni complete e veritiere» (corsivo nel testo). 
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segreto professionale, ma anche di fronte a ogm altra disposizione che ne vieti la 
pubblicazione115 • 
Infine, il mediatore, qualora non ottenga l'assistenza richiesta, può solo informarne il 
Parlamento europeo, che «prende le iniziative del caso» 116• Si tratta innanzitutto di 
iniziative politiche, che nei riguardi della Commissione possono anche sfociare in una 
mozione di censura. Più dubbio è invece che il Parlamento europeo possa impugnare di 
fronte alla Corte di giustizia la decisione con cui un'altra istituzione rifiuti di prestare 
collaborazione al mediatore in violazione della decisione 94/262: ex art. 230, terzo comma, 
del Trattato CE, infatti, il Parlamento europeo può proporre ricorsi di legittimità solo al 
fine di salvaguardare le proprie prerogative117• 
All'iniziativa politica del Parlamento europeo il mediatore sembra doversi rimettere 
anche nella fase successiva alle indagini, specificamente quando esso non riesca a trovare, 
d'accordo con l'istituzione o l'organo interessato, una soluzione atta a eliminare in via 
amichevole i casi di cattiva amministrazione constatati, e nello stesso tempo ritenga che sia 
ancora possibile per l'istituzione od organo in questione rimediare a tali casi, o comunque 
che essi abbiano implicazioni generali. In questa ipotesi, il mediatore invia all'istituzione 
od organo interessato una relazione corredata di progetti di raccomandazione e ne riceve in 
risposta un parere circostanziato; qualora non ritenga soddisfacente tale parere, esso 
115 Cfr. art. 3, par. 3, della decisione 94/262. Si aggiunga che le istituzioni e gli organi comunitari, 
qualora siano in possesso di documenti provenienti da uno Stato membro, possono consentire al mediatore di 
accedervi solo dopo avere informato detto Stato, e solo previo consenso dello stesso Stato se si tratta di 
documenti ivi soggetti al segreto in virtù di una disposizione legislativa o regolamentare (art. 3, par. 2, 
secondo comma, della decisione 94/262). 
116 Cfr. art. 3, par. 4, della decisione 94/262. Assai critico sul punto è K. MAGLIVERAS, Best intentions 
but empty words: The European Ombudsman, in Eur. Law Rev., 1995, p. 401 ss., spec. p. 405: «The 
complete lack of even the mildest sanctions in case his requests are turned down, suggests that the office of 
the Ombudsman does not have any real "teeth" and that his role and authority can be very easily 
undermined». 
117 Una violazione degli obblighi di collaborazione che le istituzioni e gli organi comunitari hanno nei 
confronti del mediatore europeo ai sensi della decisione 94/262 potrebbe invero costituire una lesione delle 
prerogative del Parlamento europeo ove si consideri il mediatore non come organo autonomo bensì come un 
organo dello stesso Parlamento. La questione della natura giuridica del mediatore europeo è stata sollevata 
dinanzi al Tribunale di primo grado in occasione di un recente ricorso in carenza contro lo stesso mediatore 
europeo e il Parlamento europeo. Il Tribunale, nell'ordinanza del 22 maggio 2000, causa T-103/99, 
Associazione delle cantine sociali venete c. Mediatore europeo e Parlamento europeo, non pubblicata in 
Raccolta, non ha preso posizione al riguardo; è da notare peraltro che, nel corso del procedimento, lo stesso 
Parlamento europeo ha sostenuto la tesi secondo la quale il mediatore non è qualificabile come un organo del 
Parlamento, stante l'indipendenza ad esso garantita nello svolgimento delle proprie funzioni. A ciò occorre 
comunque aggiungere che, con l'entrata in vigore del Trattato di Nizza, il Parlamento europeo diverrà un 
ricorrente privilegiato ai sensi dell'art. 230 del Trattato CE, legittimato dunque a proporre ricorsi anche al di 
fuori dei casi in cui questi siano finalizzati alla salvaguardia delle proprie prerogative. 
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elabora e trasmette al Parlamento europeo una relazione speciale in merito al constatato 
caso di cattiva amministrazione. Al Parlamento europeo il mediatore presenta inoltre ogni 
anno una relazione sull'insieme delle attività svolte. La pubblicazione nella Gazzetta 
ufficiale delle Comunità europee tanto della relazione annuale quanto delle relazioni 
speciali del mediatore garantisce la diffusione al pubblico dei risultati delle indagini 
svolte118• 
Le descritte limitazioni non sembrano avere particolarmente inciso sull'attività che il 
mediatore europeo ha fin qui svolto. Merita a questo proposito di essere segnalato come la 
mancanza di trasparenza nella condotta delle istituzioni - soprattutto la Commissione, ma 
in alcuni casi anche il Consiglio e lo stesso Parlamento europeo - rappresenti l'oggetto più 
ricorrente delle indagini del mediatore, che si è del resto servito anche della facoltà di 
avviare indagini di propria iniziativa per intervenire su alcuni profili di tale 
problematica 119• Il mediatore si configura così come un importante strumento per 
promuovere una effettiva trasparenza nell'Unione europea, e come tale verrà ancora in 
rilievo nel prosieguo di questo lavoro. 
4.5. La trasmissione al Parlamento europeo di informazioni riservate 
Dall'esame delle norme che regolano i poteri di indagine delle commissioni 
temporanee di inchiesta e del mediatore europeo emerge come comune limite all'esercizio 
di tali poteri quello derivante da ragioni di segretezza. La nozione di segreto non è peraltro 
definita da tali norme, le quali invece rinviano alle disposizioni vigenti al riguardo, a 
seconda dei casi, nell'ordinamento comunitario o in quelli degli Stati membri. 
A tale proposito assume particolare rilievo l'art. 287 del Trattato CE, al quale si è già 
accennato in precedenti paragrafi di questo capitolo e che ha al proprio centro la nozione di 
segreto professionale. Questa disposizione sancisce che «[i] membri delle istituzioni della 
Comunità, i membri dei comitati e parimenti i funzionari e agenti della Comunità sono 
118 Sui profili indicati v. in particolare gli artt. 8 e 11 delle disposizioni di esecuzione della decisione 
941262; queste ultime, adottate dal mediatore europeo il 16 ottobre 1997, si possono leggere nell'allegato X 
del regolamento parlamentare. 
119 Oltre alla nota indagine sull'accesso del pubblico ai documenti custoditi dalle istituzioni e dagli 
organismi comunitari (sulla quale v. infra, cap. IV, par. 2.2), si può menzionare la più recente indagine sulla 
trasparenza nelle procedure di assunzione della Commissione, sulla quale v. la relazione speciale trasmessa 
dal mediatore al Parlamento europeo, in GUCE C 371 del 22 dicembre 1999, p. 12 ss. 
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tenuti, anche dopo la cessazione dalle loro funzioni, a non divulgare le informazioni che 
per loro natura siano protette dal segreto professionale e in particolare quelle relative alle 
imprese e riguardanti i loro rapporti commerciali ovvero gli elementi dei loro costi»120. 
La norma in questione fornisce delle utili indicazioni: contiene delle esemplificazioni, 
che hanno a specifico oggetto l'attività d'impresa; e, soprattutto, opta chiaramente per una 
concezione "oggettiva" del segreto, laddove fa riferimento a informazioni che «per loro 
natura» - e non quindi per mera volontà del loro detentore - siano protette dal segreto 
professionale. E' chiaro tuttavia che un ruolo decisivo nella determinazione della portata di 
tale nozione spetta all'interprete, chiamato in concreto a valutare se una data informazione 
debba considerarsi o meno segreta121 • 
Si tornerà in seguito sul profilo contenutistico della nozione di segreto 122. Il punto che 
qui si vuole approfondire è invece un altro, e cioè se il segreto professionale rappresenti un 
limite invalicabile all'esercizio dei poteri di controllo del Parlamento europeo; in altre 
parole, se in presenza di un tale segreto le istituzioni soggette al controllo del Parlamento 
europeo possano - o addirittura debbano - sempre opporsi alla trasmissione di 
informazioni e documenti al Parlamento stesso, anche nel caso in cui nella determinazione 
dei poteri di indagine di quest'ultimo tale limite non sia espressamente individuato. 
La questione in oggetto si era già posta nei primi anni di vita della CECA, in 
particolare sotto il profilo della possibilità per l'Alta Autorità di opporre il segreto 
professionale a delle interrogazioni ad essa rivolte dall'Assemblea comune o dai membri di 
120 Il segreto professionale è oggetto di specifiche previsioni anche nei Trattati CECA e CEEA. L'art. 
4 7, secondo comma, del Trattato CECA impone lobbligo di rispettare tale segreto alla Commissione (già 
Alta Autorità), e non ai suoi membri; ma la portata sostanzialmente corrispondente della previsione riferita 
all'organo e di quella riferita ai suoi membri o funzionari è posta in evidenza da G. PASETTI, Art. 214, in R. 
QUADRI, R. MONACO, A. TRABUCCHI, Trattato istitutivo, cit., p. 1525 ss., spec. p. 1525. Assai più articolato 
delle due disposizioni dei Trattati CE e CECA è l'art. 194 CEEA, stante la particolare delicatezza della 
materia su cui verte l'attività di questa Comunità; tale norma si occupa anche del profilo sanzionatorio, 
disponendo che le violazioni dell'obbligo di segreto da essa posto siano considerate da ciascuno Stato 
membro «come un attentato ai suoi segreti protetti che, sia per il merito che per la competenza, sono soggetti 
alle disposizioni della sua legislazione applicabile in materia di attentato alla sicurezza dello Stato ovvero di 
divulgazione del segreto professionale». 
121 Sulla usuale vaghezza delle previsioni individuabili nel diritto internazionale in materia di segreto, e 
sui principi e il metodo ai quali deve rifarsi l'interprete nel definirne i contorni, v. già P. REUTER, Le droit au 
secret et !es institutions internationales, in Ann. fr. droit int., 1956, p. 46 ss. 
122 V. infra, cap. II, par. 2.3, anche per delle considerazioni in merito al rapporto tra le nozioni di 
segreto e di riservatezza; fin d'ora è peraltro opportuno precisare che nel prosieguo del presente studio, salvo 
diverse indicazioni, si utilizzerà lato sensu l'espressione "informazione riservata" per indicare una 
informazione coperta dal segreto professionale. E' utile anche precisare che nell'art. 287 del Trattato CE, e in 
genere nell'ordinamento comunitario, la nozione di "segreto professionale" sostanzialmente identifica il 
segreto d'ufficio (cfr. G. PASETTI, Art. 214, cit., p. 1525 s.), e in tal senso si farà uso di essa nel prosieguo. 
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quest'ultima. Nella relazione sui poteri di controllo dell'Assemblea comune, elaborata da 
P.-H. Teitgen a nome della commissione dell'Assemblea competente in tema di affari 
politici e relazioni esterne, così come in taluni studi dottrinali dell'epoca, si riconosceva a 
questo proposito il prevalere del segreto professionale sul diritto all'informazione spettante 
all'Assemblea comune, e ci si preoccupava semmai di evitare che la nozione di segreto 
professionale fosse interpretata in maniera troppo estensiva 123• 
Questa lettura non sembra però corretta. Come è stato opportunamente rilevato, la 
circolazione tra le istituzioni di informazioni riservate non comporta una violazione del 
segreto professionale da parte dell'istituzione in origine detentrice di tali informazioni, 
purché sussistano due condizioni: in primo luogo, deve esservi una adeguata 
giustificazione alla trasmissione delle informazioni; in secondo luogo, l'istituzione alla 
quale le informazioni sono trasmesse deve garantirne il trattamento confidenziale124• 
Entrambe le condizioni possono essere soddisfatte dal Parlamento europeo: da un lato, 
l'esercizio della funzione di controllo politico pare costituire una giustificazione più che 
adeguata, in quanto componente essenziale di quell'equilibrio istituzionale la cui 
importanza è sottolineata anche dalla Corte di giustizia 125; dall'altro, non solo i 
parlamentari europei sono anch'essi tenuti a rispettare il segreto professionale, ma 
123 Cfr. punto 7.b della relazione Teitgen (riprodotta in Ann. Jr. droit int., 1955, p. 708 ss.): «D'autres 
ont regretté que le secret professionnel défini à l' article 4 7 du Traité puisse etre opposé par la Haute Autorité 
aux questions ou aux recherches de l'Assemblée et de ses commissions. Les règles de l'article 47 semblent 
bien opposables à l 'Assemblée. Il convient seulement de rappeler que le secret professionnel ne couvre: 1 ° 
que les renseignements relatifs à une entreprise (et non pas à une branche d'industrie) et ce, 2° à la condition 
que leur divulgation soit susceptible de porter préjudice à certe entreprise (à l'exclusion de tous autres 
renseignements ), 3 ° et à la condition encore que les renseignements dont il s' agit n' aient pas été publiés en 
dehors de la Communauté avec le consentement de l'entreprise en cause. Tout renseignement qui ne 
correspondrait pas à ces exigences peut etre obtenu par l'Assemblée, l'article 47 ne lui étant plus opposable». 
In dottrina, J. WOLANY, La Haute Autorité, cit., p. 267 ss., dopo aver argomentato che l'Alta Autorità non 
può trasmettere all'Assemblea comune informazioni coperte da segreto, aggiunge che «cela ne signifie pas 
que la Haute Autorité serait désormais dans l'impossibilité de révéler quoique ce soit des matières qui 
seraient, en tant que telles couvertes par l'obligation au secret. Certes il lui est interdit révéler des secrets 
particuliers, mais non de parler sur ces matières en général» (p. 274). 
124 Le due citate condizioni sono evidenziate da M. WAELBROECK, Article 214, in J. MÉGRET, M. 
WAELBROECK, J.-V. LOUIS, D. VIGNES, J.-L. DEWOST, Le droit de la Communauté économique européenne. 
Commentaire du traité et des textes pris pour son application, voi. 15, Bruxelles, 1987, p. 245 ss., spec. p. 
247. Anche F. LUCHAIRE, Le devoir d'information et ses limites, in AA.VV., Actes officiels, cit., voi. IV, p. 
195 ss., spec. p. 203, sostiene tale tesi con specifico riguardo al contesto istituzionale della CECA: «si 
conformément à un usage admis par toutes les Assemblées parlementaires, I' Assemblée Commune se .réunit 
en Comité secret, elle est par définition apte à recevoir des secrets si la connaissance de ceux-ci est 
nécessaire à l' exercice de sa missi on. Dans ce cas la Haute Autorité ne peut alors en aucune manière se 
retrancher derrière le secret professionnel vis-à-vis de l' Assemblée. En faisant état de renseignements 
confidentiels dans un Comité secret de I' Assemblée, elle ne les divulgue pas». 
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soprattutto il Parlamento stesso si è ormai dotato di una specifica procedura per l'esame di 
informazioni o documenti che gli sono trasmessi con riserva di trattamento 
confidenziale 126• 
In quest'ottica appare fondata la posizione assunta dal Parlamento europeo nell'ambito 
dell'esercizio del controllo politico sull'esecuzione del bilancio, laddove il Parlamento, 
come si è già avuto modo di osservare, in assenza di qualsiasi limite esplicito ai propri 
poteri di indagine, ha sostenuto il proprio diritto di ottenere dalla Commissione, nella loro 
integralità, tutti i documenti che esso consideri necessari all'esercizio del potere di 
discarico. In tale contesto, a fronte della decisione dell'istituzione controllata di opporre un 
rifiuto alla richiesta di informazioni proveniente dal Parlamento europeo, quest'ultimo pare 
anche legittimato a chiedere alla Corte di giustizia ex art. 230 del Trattato CE 
l'annullamento di tale decisione. 
In presenza invece di una clausola che esplicitamente individui il segreto professionale 
come limite ai poteri di indagine del Parlamento europeo, le considerazioni sopra riportate 
inducono a ritenere che l'istituzione soggetta al controllo, pur non avendo l'obbligo di 
trasmettere informazioni riservate, ne abbia comunque la facoltà, sempre che sia garantito 
il loro trattamento confidenziale; e, ferma restando quest'ultima condizione, nulla osta a 
una soppressione di quella clausola 127• 
L'orientamento che si è espresso in queste pagine trova conferma anche nella seconda 
relazione del comitato di esperti indipendenti, già incaricato di far luce sui presunti casi di 
frode, cattiva gestione e nepotismo in seno alla Commissione128• Tale relazione include 
una serie di proposte, tra le quali merita di essere citata la raccomandazione 85; questa 
infatti chiarisce che la Commissione «ha l'obbligo costituzionale di essere completamente 
aperta con l'Assemblea, fornendo informazioni e documentazioni complete, accurate e 
veritiere, necessarie a quest'ultima per svolgere il suo ruolo istituzionale, segnatamente nel 
contesto della procedura di scarico e delle commissioni d'inchiesta. L'accesso 
125 V. al riguardo G. GUILLERMIN, Le principe de l'équilibre institutionnel dans lajurisprudence de la 
Cour de justice des Communautés européennes, in Journ. dr. int., 1992, p. 319 ss. 
126 Cfr. allegato VII del regolamento parlamentare. 
127 Lo stesso vale con riguardo alla trasmissione di informazioni e documenti al mediatore europeo, il 
quale - come si è visto supra, par. 4.4 - ha in effetti chiesto di poter accedere a qualsiasi documento, senza 
che gli sia opponibile il segreto professionale. 
128 
COMITATO DI ESPERTI INDIPENDENTI, Seconda relazione sulla riforma della Commissione. Analisi 
delle prassi attuali e proposte per affrontare la cattiva gestione, le irregolarità e la frode, presentata il 1 O 
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all'informazione e alla documentazione dovrebbe essere respinto esclusivamente in 
circostanze straordinarie e debitamente motivate, conformemente alle procedure 
concordate tra le Istituzioni» 129• 
Lo stesso Parlamento europeo, del resto, proprio nella risoluzione in cui aveva chiesto 
l'istituzione del comitato di esperti indipendenti, aveva proposto alla Commissione di 
«stabilire un accordo formale sulle procedure confidenziali ( ... ) per facilitare al Parlamento 
l'esercizio del diritto di accesso a qualsiasi informazione in possesso della Commissione, 
necessaria ai fini della procedura di discarico ed altri aspetti del controllo gestionale e 
amministrativo e [di] promuovere un accordo interistituzionale per formalizzare e ampliare 
questi accordi» 130• 
Il proposto accordo è stato infine concluso da Parlamento europeo e Commissione il 5 
luglio 2000, quale parte integrante di un più ampio accordo quadro sui rapporti tra le due 
istituzioni 131 • L'allegato III dell'accordo quadro ha ad oggetto proprio la trasmissione dalla 
Commissione al Parlamento europeo di informazioni riservate, dalla quale restano escluse 
solo le informazioni relative a quelle procedure per inadempimento da parte degli Stati 
membri ovvero in materia di concorrenza sulle quali la Commissione non abbia ancora 
adottato una decisione definitiva 132; limitazione, questa, che pare giustificabile in quanto 
volta a escludere il rischio di indebite interferenze sulla Commissione nella fase che 
precede l'adozione di delicate decisioni, senza peraltro sottrarre la stessa Commissione a 
un pieno ed effettivo controllo a posteriori. 
settembre 1999. I passaggi più significativi di questa relazione si possono leggere in R. ADAM (a cura di), 
Dalla Commissione Santer, cit., p. 618 ss. 
129 Ibidem, p. 639. 
130 Punto 9 della risoluzione del Parlamento europeo del 14 gennaio 1999 sul miglioramento della 
gestione finanziaria della Commissione, in GUCE C 104 del 14 aprile 1999, p. 106 s. 
131 Accordo quadro sui rapporti tra il Parlamento europeo e la Commissione, in GUCE C 121 del 24 
aprile 2001, p. 122 ss. Su di esso v. S. RODRIGUES, La paix des braves? A propos du nouvel accord-cadre 
«Commission-Parlement européen», in Rev. marché comm. Un. eur., 2000, p. 590 ss. L'accordo quadro è 
stato oggetto di impugnazione di fronte al Tribunale di primo grado da parte di 22 parlamentari europei, inter 
alia per le limitazioni che questo porrebbe, a loro giudizio, al diritto dei singoli deputati di porre alla 
Commissione interrogazioni che comportino la richiesta di informazioni riservate. Nell'ordinanza del 15 
gennaio 2001, causa T-236/00 R, cit., il Presidente del Tribunale ha peraltro rilevato che «l'objet dudit 
accord-cadre n' est pas de limiter le droit des députés de poser individuellement des questions, mais 
seulement de permettre au Parlement d'exercer des pouvoirs de contròle plus étendus des activités de la 
Commission en obtenant de celle-ci des informations confidentielles dont la transmission n'était auparavant 
pas réglementée» (punto 48). 
132 L'allegato III dell'accordo quadro fa peraltro salva la decisione 95/167, cosicché, per quanto attiene 
alla trasmissione di informazioni alle commissioni di inchiesta, valgono le regole dettate da tale decisione 
(per le quali v. supra, par. 4.3). E' inoltre disposto che le informazioni riservate originarie di un'altra 
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Tale accordo potrà rappresentare un utile contributo alla trasparenza. Infatti, anche se 
il Parlamento europeo garantisce il trattamento confidenziale delle informazioni ricevute in 
via riservata 133, la loro conoscenza in seno al Parlamento si riflette sulla qualità del 
controllo politico e sui risultati di questo, la cui conoscibilità da parte dei privati, come si è 
detto, è ampiamente garantita. 
5. Il controllo finanziario esterno 
Si è visto sopra come il potere del Parlamento europeo di concedere il discarico alla 
Commissione sull'esecuzione del bilancio possa contribuire alla trasparenza della gestione 
finanziaria dell'Unione europea. Il primo e fondamentale apporto al raggiungimento di 
questo obiettivo è peraltro dato dall'attività della Corte dei conti, istituzione alla quale i 
Trattati affidano la funzione di controllo finanziario esterno 134. 
La rilevanza di questo apporto emerge in tutta evidenza da una pur sintetica analisi dei 
tre profili che più sopra si sono menzionati come decisivi per una valutazione delle attività 
di controllo nella prospettiva della trasparenza: l'oggetto del controllo; i poteri di indagine 
dell'organo controllante; la pubblicità data ai risultati del controllo. 
istituzione, di uno Stato o di un'organizzazione internazionale e che siano in possesso della Commissione 
possano da questa essere trasmesse al Parlamento solo previo accordo della relativa fonte. 
133 Ai sensi del punto 3 .2 dell'allegato III dell'accordo quadro, le modalità per garantire il trattamento 
riservato delle informazioni sono di volta in volta fissate di comune accordo tra l'istanza parlamentare 
interessata, rappresentata dal suo Presidente, e il Commissario competente, e vengono scelte tra le opzioni 
elencate nello stesso punto 3.2. Queste opzioni sono: la trasmissione delle informazioni al Presidente e al 
relatore della commissione parlamentare competente; l'accesso ristretto alle informazioni da parte di tutti i 
membri della commissione competente, eventualmente con ritiro dei documenti dopo il loro esame e divieto 
di fame copia; la discussione in sede di commissione competente a porte chiuse, con modalità che possono 
differire in funzione del grado di riservatezza e comunque nel rispetto dei principi enunciati nel già ricordato 
allegato VII del regolamento parlamentare; la comunicazione di documenti resi anonimi; infine, ma solo in 
casi motivati da ragioni assolutamente eccezionali, la trasmissione delle informazioni al solo Presidente del 
Parlamento. 
134 Qualificando come "esterno" il controllo esercitato dalla Corte dei conti, la dottrina si propone di 
distinguerlo dai sistemi di controllo che ogni istituzione deve approntare al proprio interno, attraverso la 
nomina di un controllore finanziario (prevista dall'art. 24 del regolamento finanziario del 21 dicembre 1977, 
come modificato dal regolamento del Consiglio 610/90 del 13 marzo 1990, in GUCE L 70 del 16 marzo 
1990, p. 1 ss.) nonché, secondo le più recenti previsioni in materia, di un revisore interno (la cui 
designazione è obbligatoria per la Commissione e solo facoltativa per le altre istituzioni: cfr. il regolamento 
del Consiglio 762/2001 del 9 aprile 2001, in GUCE L 111 del 20 aprile 2001, p. 1 s., relativo alla 
separazione delle funzioni di audit interno e di controllo finanziario ex ante). Si ricorda che la creazione 
della Corte dei conti è stata prevista dal Trattato di Bruxelles del 22 luglio 1975; la qualifica di "istituzione" 
è stata riconosciuta a tale organo dal Trattato di Maastricht. 
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Quanto ali' oggetto del controllo, i Trattati attribuiscono alla Corte dei conti il compito 
di esaminare i conti di tutte le entrate e le spese delle tre Comunità, così come di ogni altro 
organismo creato da esse, nella misura in cui l'atto costitutivo di quest'ultimo non escluda 
tale esame135• In virtù di tale previsione, il controllo esercitato dalla Corte si estende a 
strumenti finanziari non compresi nel bilancio generale dell'Unione, come per esempio il 
Fondo europeo di sviluppo; ha altresì ad oggetto i conti delle agenzie specializzate create 
dalla Comunità; infine, concerne anche la gestione decentrata delle entrate e delle spese 
previste nel bilancio generale dell'Unione e l'utilizzazione da parte dei beneficiari dei 
contributi ricevuti a valere su tale bilancio. 
I Trattati precisano che il controllo della Corte dei conti attiene tanto alla «legittimità e 
( ... ) regolarità delle entrate e delle spese», quanto alla «sana gestione finanziaria» 136• 
Quello posto in essere dalla Corte è dunque un vaglio che non ha solo natura formale, ma 
anche sostanziale, poiché comprende la gestione finanziaria considerata nel suo insieme, 
anche sotto il profilo della sua economicità 137• 
Ai fini dell'esercizio della funzione ad essa assegnata, sono attribuiti alla Corte ampi 
poteri di indagine, che sono andati nel tempo crescendo e precisandosi nella misura in cui 
l'esigenza di un efficace controllo finanziario risultava rafforzata dalle crescenti 
dimensioni del bilancio dell'Unione europea e dalla constatazione delle frodi perpetrate a 
suo danno 138• La relativa disciplina è dettata dai Trattati e dal regolamento finanziario 139• 
135 
Cfr. par. 1 degli artt. 248 del Trattato CE, 45 C del Trattato CECA e 160 C del Trattato CEEA. 
Come osserva J. INGHELRAM, The European Court of Auditors: Current Legai Issues, in Common Market 
Law Rev., 2000, p. 129 ss., spec. p. 132, il controllo della Corte dei conti si estende al secondo e al terzo 
pilastro dell'Unione europea nella misura in cui le spese sostenute in questi due ambiti di cooperazione sono 
a carico del bilancio generale dell'Unione: il che, in forza del Trattato di Amsterdam, non solo si verifica 
necessariamente nel caso delle spese amministrative, ma è ormai la regola anche per le spese operative, salvo 
una decisione contraria del Consiglio presa all'unanimità (e comunque con l'eccezione delle spese derivanti 
da operazioni che hanno implicazioni nel settore militare o della difesa): cfr. art. 28, par. 2 e 3, e art. 41, par. 
2 e 3, TUE. 
136 Cfr. art. 248, par. 2, del Trattato CE e corrispondenti disposizioni dei Trattati CECA e CEEA. Si noti 
peraltro che, ai sensi dell'art. 27, par. 2, dello Statuto del SEBC e della BCE, la competenza della Corte dei 
conti comprende solo «un esame dell'efficienza operativa della gestione della BCE»: sulla vaghezza di 
questa formula, frutto di un compromesso politico tra i sostenitori e gli oppositori del controllo della Corte 
dei conti sulla Banca, v. J. INGHELRAM, The European Court, cit., p. 132. 
137 Cfr. F. POCAR, Diritto dell'Unione e delle Comunità europee, Milano, 20006, p. 158. Nel senso 
indicato depone l'art. 2 del regolamento finanziario (come modificato dal regolamento del Consiglio 610/90, 
cit.), che chiarisce la nozione di «sana gestione finanziaria» facendo esplicito riferimento ai principi di 
economia e di rispetto del rapporto costo/efficacia. 
138 In merito all'incidenza dei due menzionati fattori sul rafforzamento della posizione istituzionale 
della Corte dei conti v. B. LAFFAN, Becoming a 'Living Jnstitution ': The Evolution of the European Court of 
Auditors, inJourn. Common Market St., 1999, p. 251 ss., spec. p. 261 ss. Si ricorda inoltre che, allo scopo di 
contrastare i fenomeni di frode e corruzione, ampi poteri di indagine sono stati attribuiti all'Ufficio europeo 
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Il controllo della Corte può aver luogo tanto sui documenti quanto, in caso di 
necessità, sul posto, attraverso sopralluoghi che possono essere effettuati non solo presso le 
altre istituzioni, ma anche nei locali di qualsiasi organismo che gestisca le entrate o le 
spese per conto della Comunità e negli Stati membri, compresi i locali di persone fisiche o 
giuridiche che ricevano contributi a carico del bilancio generale dell'Unione europea 140• 
L'art. 85 del regolamento finanziario precisa che la Corte dei conti può prendere 
conoscenza di tutti i documenti e le informazioni riguardanti la gestione finanziaria dei 
servizi od organismi soggetti al suo controllo, e che essa ha anche il potere di interpellare 
qualsiasi agente la cui responsabilità sia impegnata in un'operazione di spesa o di 
percepimento di entrate e di avvalersi di tutte le possibilità di controllo riconosciute ai 
suddetti servizi od organismi. 
Ai sensi del secondo comma dell'art. 248, par. 3, del Trattato CE, le istituzioni della 
Comunità, gli organismi e le persone soggette al controllo della Corte dei conti, così come 
le istituzioni o i servizi nazionali competenti in materia, hanno l'obbligo di produrre i 
documenti e le informazioni richieste dalla Corte e necessari all'espletamento delle sue 
funzioni; in virtù dell'ampia formulazione della norma è da escludere che alla Corte possa 
essere opposto un rifiuto per motivi di segreto professionale. A seguito dell'entrata in 
vigore del Trattato di Amsterdam la menzionata previsione risulta rafforzata, sia pure solo 
nei confronti delle altre istituzioni della Comunità, dal riconoscimento alla Corte dei conti 
ex art. 230 del Trattato CE del diritto di proporre ricorsi di legittimità alla Corte di giustizia 
per salvaguardare le proprie prerogative141 • 
Sempre in virtù delle innovazioni introdotte ad Amsterdam, il diritto della Corte dei 
conti di accedere alle informazioni necessarie all'esercizio delle proprie funzioni di 
per la lotta antifrode (OLAF): v. in particolare il regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio 
1073/99 del 25 maggio 1999, in GUCE L 136 del 31maggio1999, p. 1 ss. 
139 Cfr. art. 248, par. 3, del Trattato CE e corrispondenti disposizioni dei Trattati CECA e CEEA, 
nonché artt. 83-87 del regolamento finanziario, come modificati dal regolamento del Consiglio 610/90, cit. 
140 Per quanto concerne i sopralluoghi effettuati negli Stati membri, i Trattati dispongono che la Corte 
dei conti operi «in collaborazione con le istituzioni nazionali di controllo o, se queste non hanno la 
necessaria competenza, con i servizi nazionali competenti». La sostanziale autonomia di cui la Corte gode 
nello svolgimento di tali sopralluoghi è evidenziata, anche sulla base della formulazione della citata norma 
nelle versioni francese e tedesca dei Trattati, da G.M. PALMIERI, La Corte dei conti, cit., p. 109 ss. 
141 V. sul punto J. INGHELRAM, The European Court, cit., p. 137 s., ove si esprime peraltro l'opinione 
che già prima dell'esplicita previsione introdotta dal Trattato di Amsterdam la Corte dei conti potesse 
proporre ricorsi di legittimità alla Corte di giustizia al fine di salvaguardare le proprie prerogative, per 
analogia con quanto statuito dalla stessa Corte di giustizia con riguardo al Parlamento europeo nella nota 
sentenza del 22 maggio 1990, causa C-70/88, Parlamento europeo c. Consiglio, in Raccolta, 1990, p. I-2041 
ss. 
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controllo è riconosciuto dai Trattati anche nei confronti della Banca europea per gli 
investimenti, sia pure unicamente per quanto riguarda le attività di essa che comportino la 
gestione di fondi del bilancio generale dell 'Unione142• 
Da ultimo, si deve rilevare che i risultati dell'attività di controllo della Corte dei conti 
godono di una rilevante pubblicità. Il giudizio della Corte riguardo a ogni singolo esercizio 
finanziario trova infatti espressione in due documenti - la relazione generale annua e la 
dichiarazione di affidabilità dei conti - la cui pubblicazione nella Gazzetta ufficiale delle 
Comunità europee è disposta dai Trattati143; nella Gazzetta ufficiale sono analogamente 
pubblicate, ai sensi del regolamento interno della Corte dei conti, le relazioni annuali che 
essa elabora con riguardo agli organismi soggetti al suo controllo il cui bilancio è distinto 
da quello generale dell'Unione144• Alle menzionate relazioni la Corte dei conti affianca poi 
relazioni speciali su singoli aspetti della gestione finanziaria dell'Unione: anch'esse sono 
generalmente pubblicate nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, ma al riguardo la 
Corte gode della massima discrezionalità, non essendosi impegnata a effettuare tale 
pubblicazione nemmeno in virtù del proprio regolamento intemo145 • 
La valenza della pubblicazione delle citate relazioni della Corte dei conti ai fini della 
trasparenza della gestione finanziaria dell'Unione europea appare accresciuta dalla 
parallela pubblicazione delle risposte delle istituzioni dell'Unione alle osservazioni della 
142 Le attività della BEI basate su risorse proprie della Banca non sono infatti soggette al controllo della 
Corte dei conti, nonostante il differente auspicio espresso dal Parlamento europeo (v. risoluzione dell' 11 
marzo 1994 sul controllo democratico della politica finanziaria della Banca europea per gli investimenti e 
della Banca europea per la ricostruzione e lo sviluppo, in GUCE C 91 del 28 marzo 1994, p. 335 ss.). 
L'accesso della Corte dei conti ai documenti della BEI è disciplinato fin dal 1989 da un accordo tripartito tra 
la Corte, la Banca e la Commissione, del quale due successive versioni sono state concluse nel 1992 e nel 
1999; sull'intera problematica v. maggiori dettagli in J. INGHELRAM, The European Court, cit., p. 141 s. 
143 Cfr. art. 248, par. 1 e 4, del Trattato CE e corrispondenti disposizioni dei Trattati CECA e CEEA. La 
pubblicazione in GUCE della dichiarazione di affidabilità è disposta da tali norme solo a partire dalle 
modifiche introdotte ad Amsterdam, ma si era già affermata come prassi corrente negli anni precedenti. 
144 Cfr. art. 34, par. 3, del regolamento interno della Corte dei conti. Tale regolamento interno non è 
pubblicato in GUCE; la versione vigente, adottata dalla Corte il 29 aprile 1999, si può leggere in C. CURTI 
GIALDINO (a cura di), Codice costituzionale dell'Unione europea, Napoli, 2000, p. 777 ss. 
145 Dall'art. 34, par. 4, del regolamento interno si ricava peraltro che, qualora la Corte decida di non 
pubblicare una relazione speciale, ne deve comunque dare notizia in GUCE. Alla luce della prassi che si va 
affermando negli ultimi anni - consistente nell'incremento della produzione di relazioni speciali così da far 
sì che la relazione annuale non debba presentare i risultati dettagliati delle indagini effettuate dalla Corte, ma 
semplicemente possa contenere osservazioni di natura generale e rimandare alle pertinenti relazioni speciali -
sembra peraltro opportuna la previsione di uno specifico obbligo di pubblicazione in GUCE anche delle 
relazioni speciali. 
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Corte, che riflette il contraddittorio posto in essere durante la redazione di tali 
documenti 146• 
6. Il controllo giurisdizionale 
Nella prospettiva della "trasparenza mediata" occorre infine prendere m 
considerazione il controllo giurisdizionale svolto dalla Corte di giustizia e dal Tribunale di 
primo grado. Pur vertendo su profili giuridici, l'esercizio di questo controllo può 
comportare, in determinate occasioni, che vengano chiarite le circostanze di fatto correlate 
all'adozione di un atto e in particolare il concreto delinearsi del relativo processo 
decisionale. 
A titolo di esempio è possibile citare il caso Carvel147• In tale occasione il Tribunale di 
primo grado - per poter valutare se il Consiglio, nel negare ai ricorrenti l'accesso a propri 
documenti al fine di tutelare la segretezza delle proprie deliberazioni, avesse rispettato 
l'obbligo su di esso incombente di contemperare gli interessi in gioco - ha ricostruito le 
diverse fasi del processo decisionale interno al Consiglio. A questo fine il Tribunale non 
146 La pubblicazione delle risposte delle istituzioni alle osservazioni della Corte dei conti è disposta dai 
Trattati solo con riguardo alla relazione annuale. Tuttavia, l'art. 90 del regolamento finanziario (inserito dal 
regolamento del Consiglio 610/90, cit.) prevede al par. 2 che la procedura in contraddittorio sia utilizzata 
anche per le relazioni speciali, e aggiunge che la Corte dei conti, se decide di pubblicare tali relazioni, deve 
accompagnarle con le risposte delle istituzioni interessate. 
In tema di contraddittorio merita menzione la sentenza del Tribunale di primo grado del 15 giugno 
1999, causa T-277/97, Ismeri Europa c. Corte dei conti, in Raccolta, 1999, p. 11-1825 ss. In questa causa si 
poneva infatti la questione di determinare se la Corte dei conti, nell'elaborare le proprie relazioni, debba 
applicare una procedura in contraddittorio non solo nei riguardi delle istituzioni dell'Unione, ma anche - nel 
silenzio, sul punto, tanto dei Trattati quanto del regolamento finanziario - nei confronti delle persone 
giuridiche soggette al suo controllo. Il Tribunale non ha risolto la questione, in quanto ha respinto il ricorso -
volto a ottenere un risarcimento dei danni - in base alla mera constatazione che non vi fosse alcun nesso di 
causalità tra la presunta violazione del principio del contraddittorio e il danno asserito dalla ricorrente ( cfr. 
punti 97-105 della sentenza). Esso ha invece fornito un utile chiarimento in merito alla possibilità per la 
Corte dei conti di menzionare nominativamente soggetti terzi nelle sue relazioni, affermando che «la Corte 
dei conti, in via eccezionale, soprattutto in caso di disfunzione grave che incide seriamente sulla legittimità e 
sulla regolarità delle entrate o delle spese o sulla necessità di una sana gestione finanziaria, [può essere 
indotta] a denunciare i fatti constatati in maniera concreta e quindi a indicare nominativamente terzi 
direttamente implicati. Una tale indicazione si impone più in particolare quando l'anonimato rischia di 
causare confusione o ancora di far sorgere dubbi sull'identità di coloro che sono implicati, il che può nuocere 
agli interessi di coloro che sono oggetto dell'indagine della Corte dei conti, ma ai quali non si riferiscono le 
sue valutazioni critiche» (punto 109). 
147 Tribunale di primo grado, sentenza del 19 ottobre 1995, causa T-194/94, Carvel e Guardian 
Newspapers c. Consiglio, in Raccolta, 1995, p. 11-2765 ss. Su tale sentenza v. più ampi rilievi infra, cap. IV, 
par. 4.3. 
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solo ha fatto riferimento alle dichiarazioni pubblicamente rese dai governi olandese e 
danese a conclusione della riunione del Consiglio nella quale era stato deciso di negare 
l'accesso ai documenti richiesti; ma in udienza ha anche chiesto ulteriori chiarimenti al 
governo danese, interveniente nella causa a sostegno dei ricorrenti, così da conoscere come 
si fossero svolte le discussioni in seno al gruppo di lavoro che aveva preparato la decisione 
e al Coreper. In tal modo, il Tribunale ha potuto constatare che in nessuna di queste sedi 
era stata compiuta una valutazione specifica degli interessi in gioco, e in considerazione di 
ciò ha annullato la decisione del Consiglio 148• 
Questo esempio ben illustra, da un lato, come il dibattimento orale possa rappresentare 
un utile momento al fine di chiarire come si sia svolto il processo decisionale interno alla 
istituzione il cui atto sia all'esame del giudice comunitario149; dall'altro, come ciò che in 
tal modo emerge, oltre ad essere immediatamente noto ai presenti150, possa essere 
conosciuto da un pubblico molto più ampio, nella misura in cui vi si fa riferimento nella 
sentenza, che oltre ad essere letta in pubblica udienza è pubblicata nell'apposita 
Raccolta151 • 
148 Cfr. in particolare i punti 74 e 75 della sentenza. V. anche, ai punti 50 e 51, le precisazioni fomite 
dal Consiglio in merito allo svolgimento della procedura che ha portato alla decisione di rifiuto oggetto del 
ricorso dinanzi al Tribunale di primo grado. 
149 Cfr. K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, cit., p. 291. 
150 
Si tenga presente che, ai sensi dell'art. 28 dello Statuto della Corte di giustizia CE, applicabile per 
effetto dell'art. 46 dello stesso Statuto anche al Tribunale di primo grado, l'udienza è pubblica, salvo 
decisione contraria presa dalla Corte, d'ufficio o su richiesta delle parti, per motivi gravi; analoga regola è 
dettata dagli Statuti CECA (art. 26) e CEEA (art. 29). Il riferimento ai «motivi gravi» lascia intendere come 
solo in via eccezionale la Corte e il Tribunale possano escludere il pubblico dall'udienza; in effetti, essi 
hanno raramente fatto uso di tale possibilità: v. al riguardo R. PLENDER, Procedure in the European Courts: 
Comparisons and Proposals, in RCADI, 1997, tome 267, p. 9 ss., spec. p. 211 s. 
151 
La lettura in pubblica udienza delle sentenze rese dal giudice comunitario è prevista dall'art. 34 dello 
Statuto della Corte di giustizia CE (al quale corrispondono l'art. 31 dello Statuto CECA e l'art. 35 dello 
Statuto CEEA). F. PICOD, La transparence dans !es procédures juridictionnelles, in J. RIDEAU (sous la dir. 
de), La transparence dans l'Union, cit., p. 147 ss., osserva a questo proposito che «[e]n pratique, seul le 
dispositif de l' arrèt est lu. Mème si certe exigence paraìt avoir perdu beaucoup de son intérèt, elle conserve 
une valeur symbolique et emporte des conséquences juridiques, telles que le dessaisissement de la juridiction 
et la force obligatoire de l'arrèt» (p. 164). 
La pubblicazione della giurisprudenza della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado è disposta, 
rispettivamente, dall'art. 68 del regolamento di procedura della Corte e dall'art. 86 del regolamento di 
procedura del Tribunale. L'art. 24 delle istruzioni al cancelliere della Corte precisa che la Raccolta della 
giurisprudenza della Corte contiene, salvo diversa decisione, le sentenze con le conclusioni degli avvocati 
generali, i pareri e le ordinanze relative a provvedimenti urgenti; le istruzioni al cancelliere del Tribunale di 
primo grado non forniscono indicazioni altrettanto dettagliate, limitandosi l'art. 17, par. 3, a disporre che il 
cancelliere provveda a rendere pubblica la giurisprudenza del Tribunale e a far pubblicare la Raccolta della 
giurisprudenza in tutte le lingue ufficiali e «secondo le modalità decise dal Tribunale». Sulla prassi recente 
in materia v. A. LANG, La Raccolta della giurisprudenza della Corte di giustizia e del Tribunale di primo 
grado delle Comunità europee tra vecchi ritardi e nuove soluzioni, in Dir. Unione Europea, 1996, p. 316 s.; 
F. PICOD, La transparence, cit., p. 170 ss. I regolamenti di procedura e le istruzioni al cancelliere sia della 
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Occorre peraltro osservare che già prima della fase orale il giudice comunitario può 
acquisire informazioni e documenti che ritenga rilevanti ai fini dell'esame della causa e 
che non rientrino tra quelli che le parti gli abbiano fornito di loro iniziativa. L'art. 21 dello 
Statuto della Corte di giustizia CE - applicabile, ai sensi dell'art. 46 dello stesso Statuto, 
anche al Tribunale di primo grado - stabilisce infatti che la Corte può richiedere alle parti 
di produrre tutti i documenti e di dare tutte le informazioni che essa reputi desiderabili, e 
può parimenti richiedere agli Stati membri e alle istituzioni che non siano parti in causa 
tutte le informazioni che ritenga necessarie ai fini del processo 152• La richiesta di 
informazioni e di produzione di documenti è anche specificamente contemplata dal 
regolamento di procedura sia della Corte che del Tribunale, in particolare quale mezzo 
istruttorio di cui l'una e l'altro possono avvalersi153 • Infine, l'art. 23 dello Statuto della 
Corte di giustizia CECA si spinge, sia pure nel limitato contesto di tale Comunità, fino a 
imporre all'istituzione avverso un cui atto sia promosso un ricorso di trasmettere al giudice 
comunitario - senza che sia necessaria a tal fine un'esplicita richiesta di quest'ultimo -
tutti i documenti concernenti la causa 154• 
Corte che del Tribunale si possono leggere in C. CURTI GIALDINO (a cura di), Codice costituzionale, cit., p. 
667 ss.; versioni consolidate dei due regolamenti di procedura, che tengono conto anche delle modifiche ad 
essi apportate negli ultimi mesi del 2000, sono pubblicate in GUCE C 34 del 1° febbraio 2001, 
rispettivamente p. 1 ss. e p. 39 ss. 
152 In termini analoghi dispone l'art. 22 dello Statuto CEEA. Nello Statuto CECA, invece, l'art. 24 
prevede che la Corte possa richiedere alle parti, ai loro rappresentanti o mandatari, nonché ai governi degli 
Stati membri, di produrre ogni documento e di dare ogni informazione che essa reputi desiderabili; tale 
Statuto, come si vedrà poco sotto nel testo, contiene inoltre una specifica previsione con riguardo all'ipotesi 
in cui sia promosso un ricorso contro un atto di un'istituzione della CECA. 
153 Cfr. art. 45 del regolamento di procedura della Corte e art. 65 del regolamento di procedura del 
Tribunale. L'art. 64 di quest'ultimo regolamento include la richiesta di informazioni e di documenti anche tra 
le misure di organizzazione del procedimento, mentre l'art. 54 bis del regolamento di procedura della Corte, 
di recente introduzione e in vigore dal 1° luglio 2000, dispone che, a titolo di misura preparatoria, il giudice 
relatore e l'avvocato generale possano chiedere alle parti di fornire entro un determinato termine qualsiasi 
informazione relativa ai fatti, qualsiasi documento o qualsiasi elemento che giudichino pertinenti. Sulla 
differenza tra le previsioni degli Statuti e quelle dei regolamenti di procedura v. S. MORRIS, Preparatory 
Inquiries, in R. PLENDER (ed.), European Courts Practice and Precedents, London, 1997, p. 349 ss., spec. p. 
369 ss. P. BIAVATI, F. CARPI, Diritto processuale comunitario, Milano, 20002, p. 209 s., sottolineano come 
la richiesta di informazioni e di produzione di documenti sia il mezzo istruttorio di maggiore impiego nel 
processo comunitario; ad esso dedica un capitolo P. BIA v A TI, Accertamento dei fatti e tecniche probatorie 
nel processo comunitario, Milano, 1992, p. 183 ss. 
154 Peraltro la Corte, nella causa 2/54, Repubblica italiana c. Alta Autorità, decisa con sentenza del 21 
dicembre 1954, in Raccolta, 1954, p. 75 ss., a fronte della mancata produzione di alcuni documenti da parte 
della istituzione convenuta, pur affermando che l'istituzione stessa era tenuta a trasmetterle tali documenti, 
non ne ha ordinato la produzione, sia pure in base alla constatazione che i documenti già in possesso della 
Corte erano sufficienti, nella specie, a illuminarla sugli scopi perseguiti dall'Alta Autorità. Sull'incidenza di 
quest'ultimo aspetto ai fini della valutazione della pronuncia della Corte v. R. PLENDER, Procedure, cit., p. 
161. 
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A fronte di così ampie previsioni, paiono opportune alcune puntualizzazioni. In primo 
luogo, va rilevato che l'ordinamento comunitario non prevede la possibilità per il giudice 
di ottenere coattivamente i documenti richiesti; peraltro, la mancata produzione di essi, 
così come più in generale il rifiuto di fornire informazioni, incide inevitabilmente sul 
formarsi del convincimento del giudice155, in ciò trovando una peculiare forma di sanzione. 
In questa prospettiva, occorre domandarsi se non vi siano delle ipotesi nelle quali il rifiuto 
di fornire informazioni o documenti sia da considerare legittimo, così che il giudice non 
debba trame un convincimento sfavorevole alla parte che oppone tale rifiuto. Con specifico 
riguardo alle istituzioni comunitarie, ci si deve soprattutto chiedere se esse possano 
opporre un rifiuto al giudice nel caso in cui le informazioni o i documenti richiesti da 
quest'ultimo siano coperti da segreto. 
Il problema qui posto si differenzia da quello, più sopra analizzato, della trasmissione 
al Parlamento europeo di informazioni riservate. Come si è visto, la trasmissione di tali 
informazioni al Parlamento europeo da parte delle altre istituzioni non comporta, nella 
misura in cui il Parlamento ne garantisce il trattamento confidenziale, una divulgazione a 
terzi delle informazioni stesse. Il procedimento di fronte alla Corte (e al Tribunale di primo 
grado) è invece retto dal principio del contraddittorio, il quale implica come regola che le 
informazioni e i documenti acquisiti dal giudice vengano messi a disposizione di tutte le 
parti 156• In questa ipotesi si pone dunque il difficile problema di contemperare due interessi 
ugualmente meritevoli di tutela, quali sono da un lato il rispetto del segreto e dall'altro il 
rispetto del contraddittorio nell'esercizio della funzione giurisdizionale157• 
Una seconda puntualizzazione verte sulla possibilità per il pubblico di conoscere le 
informazioni e i documenti acquisiti dal giudice. Questa possibilità dipende per 
l'essenziale dalla circostanza che di tali elementi si faccia menzione nella sentenza, che 
come si è già osservato è oggetto di pubblicazione, ovvero nelle conclusioni dell'avvocato 
155 Tale conseguenza è implicitamente prefigurata dalla formula - alla quale si ricorre sia nell'art. 21 
dello Statuto della Corte di giustizia CE che nelle corrispondenti disposizioni degli Statuti CECA e CEEA -
secondo la quale la Corte «prende atto» dell'eventuale rifiuto delle parti di fornire i documenti o le 
informazioni richieste. Sul punto v. P. REUTER, Le droit au secret, cit., p. 49. 
156 Fin dalla sentenza del 22 marzo 1961, cause riunite 42 e 49/59, SNUPAT c. Alta Autorità, in 
Raccolta, 1961, p. 97 ss., la Corte di giustizia ha affermato che «si violerebbe un principio giuridico 
fondamentale se si ponessero a base di una sentenza circostanze e documenti di cui le parti, o una di esse, 
non abbiano avuto conoscenza e sui quali non abbiano potuto esprimersi» (p. 150). 
157 Sulla questione v. in dettaglio infra, cap. II, par. 4. 
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generale, che sono a loro volta pubblicate158• Si tratterà in ogni caso di una conoscenza 
indiretta, essendo invece da escludere un generalizzato diritto di accesso del pubblico al 
fascicolo di causa159• 
158 V. supra, nota 151. 
159 Sull'accesso del pubblico ai documenti della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado v. 
infra, cap. IV, par. 5. 
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CAPITOLO Il 
LE IMPLICAZIONI DI TALUNI PRINCIPI GENERALI 
SOMMARIO: 1. Premessa. - Sezione 1: I diritti della difesa e l'accesso al fascicolo amministrativo. - 2. I 
procedimenti in materia di intese e di sfruttamento abusivo di posizione dominante. - 2.1. L'accesso ai 
documenti a carico. - 2.2. L'accesso all'intero fascicolo. - 2.3. I documenti non accessibili. - 2.4. 
L'accesso da parte dei terzi. - 3. L'accesso al fascicolo negli altri procedimenti amministrativi. - 4. 
L'accesso al fascicolo amministrativo nel corso del procedimento giudiziario. - Sezione 2: Gli altri 
principi generali rilevanti ai fini della trasparenza. - 5. Certezza del diritto. - 6. Non discriminazione. 
- 7. Buona amministrazione. - 8. Leale collaborazione. - 9. Conclusioni. 
1. Premessa 
La possibilità, per i privati, di conoscere l'attività e i processi decisionali delle 
istituzioni create dai Trattati istitutivi delle Comunità europee è discesa, fino ai primi anni 
Novanta, non solo dagli istituti che si sono esaminati nel capitolo I, ma anche da alcuni dei 
principi generali che la Corte di giustizia e il Tribunale di primo grado, nell'esercizio della 
propria funzione volta ad assicurare il rispetto del diritto nell'interpretazione e 
nell'applicazione dei Trattati, hanno ritenuto operanti nell'ordinamento comunitario 1• 
Al riguardo, merita particolare attenzione il progressivo riconoscimento di un ampio 
diritto di accesso ai fascicoli amministrativi, quale manifestazione dei diritti della difesa e 
in particolare del diritto al contraddittorio. Esso può infatti essere inteso come un primo 
nucleo di quel più ampio diritto di accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni che, 
come accennato nell'introduzione, è un profilo centrale della problematica della 
trasparenza. 
Anche altri principi generali hanno implicazioni non trascurabili nella prospettiva 
della trasparenza. Nella seconda sezione di questo capitolo si vedrà come ciò valga in 
1 La letteratura sul tema dei principi generali dell'ordinamento comunitario e in particolare, tra essi, dei 
diritti fondamentali della persona è assai vasta. Tra gli scritti recenti v., anche per ulteriori riferimenti 
bibliografici, E. PAGANO, I diritti fondamentali nella Comunità europea dopo Maastricht, in Dir. Unione 
Europea, 1996, p. 163 ss.; R.-E. PAPADOPOULOU, Principes généraux du droit et droit communautaire. 
Origines et concrétisation, Athenes-Bruxelles, 1996; P. MENGOZZI, Il diritto comunitario e dell'Unione 
europea, Padova, 1997, p. 257 ss.; G. GAJA, Identifying the Status ofGeneral Principles of Law in European 
Community Law, in AA.VV., Scritti in onore di Giuseppe Federico Mancini, cit., voi. II, p. 445 ss.; J.A. 
USHER, Generai Principles of EC Law, Harlow, 1998; M.C. BARUFFI, Alla ricerca della tutela dei diritti 
fondamentali nel sistema comunitario, in Dir. pubbl. comp. eur., 1999, p. 1007 ss.; T. TRIDIMAS, The 
Generai Principles of EC Law, Oxford, 1999; F. TORIELLO, I principi generali del diritto comunitario. Il 
ruolo della comparazione, Milano, 2000. 
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particolare per i principi di certezza del diritto, di non discriminazione e di buona 
amministrazione; un peculiare rilievo ha inoltre il principio di leale collaborazione. 
SEZIONE 1 
I DIRITTI DELLA DIFESA E L'ACCESSO AL FASCICOLO AMMINISTRATIVO 
2. I procedimenti in materia di intese e di sfruttamento abusivo di posizione dominante 
E' soprattutto con riferimento all'esercizio da parte della Commissione dei poteri ad 
essa conferiti dai Trattati e dal diritto derivato in materia di concorrenza - e specialmente 
in relazione alle ipotesi di intese e di sfruttamento abusivo di posizione dominante2 - che 
la Corte di giustizia e, più di recente, anche il Tribunale di primo grado hanno 
gradualmente definito la portata e i beneficiari del diritto di accesso al fascicolo 
amministrativo, inteso come necessaria espressione dei diritti della difesa. 
La Commissione, che al riguardo aveva annunciato precisi orientamenti già all'inizio 
degli anni Ottanta nella dodicesima relazione sulla politica di concorrenza3, più di recente 
si è proposta di assicurare la compatibilità con gli sviluppi giurisprudenziali della propria 
prassi relativa all'accesso al fascicolo nei procedimenti di applicazione delle regole di 
concorrenza, e a tal fine ha pubblicato, il 23 gennaio 1997, una apposita comunicazione4• 
2 V. in particolare gli artt. 81 ss. del Trattato CE e, nel diritto derivato, il regolamento del Consiglio 
17 /62, cit., e il regolamento della Commissione 2842/98 del 22 dicembre 1998, in GUCE L 354 del 30 
dicembre 1998, p. 18 ss. Quest'ultimo regolamento si applica all'audizione delle parti prevista dal 
regolamento 17 /62 - le cui disposizioni di esecuzione sul punto erano in precedenza oggetto del regolamento 
della Commissione 99/63 del 25 luglio 1963, in GUCE n. 127 del 20 agosto 1963, p. 2268 ss. - e dai 
regolamenti che determinano le modalità di applicazione delle regole di concorrenza ai settori del trasporto. 
Per un ampio inquadramento della disciplina della concorrenza nel diritto comunitario v., per tutti, I. VAN 
BAEL, J.-F. BELLIS, Il Diritto della Concorrenza nella Comunità Europea, trad. it., Torino, 1995, e A. 
FRIGNANI, M. WAELBROECK, Disciplina della concorrenza nella CE, Torino, 19964• 
3 COMMISSIONE DELLE COMUNITÀ EUROPEE, Dodicesima Relazione sulla politica di concorrenza, 
Bruxelles-Lussemburgo, 1983, spec. punti 34 e 35. 
4 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne per l'esame delle 
domande di accesso al fascicolo nei casi di applicazione degli articoli 85 e 86 del trattato CE, degli articoli 
65 e 66 del trattato CECA e del regolamento (CEE) n. 4064189 del Consiglio, in GUCE C 23 del 23 gennaio 
1997, p. 3 ss. Su tale comunicazione v. M. LEVITT, Commission Notice on Internal Rules of Procedure for 
Access to the File, in Eur. Comp. Law Rev., 1997, p. 187 ss.; ID., Access to the File: The Commission 's 
Administrative Procedures in Cases under Articles 85 and 86, in Common Market Law Rev., 1997, p. 1413 
ss.; F.P. LOUIS, La communication de la Commission sur l'accès au dossier dans les procédures de 
concurrence: point final ou premier pas dans la bonne direction?, in Cah. dr. eur., 1998, p. 47 ss. Più in 
generale, sul tema dell'accesso al fascicolo nei procedimenti in materia di concorrenza v., oltre agli scritti 
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2.1. L'accesso ai documenti a carico 
L'accesso al fascicolo della Commissione da parte delle imprese o delle associazioni 
di imprese coinvolte in un procedimento amministrativo di applicazione degli artt. 81 o 82 
del Trattato CE non è espressamente disposto dal regolamento del Consiglio 17 /62, né lo 
era dal regolamento di esecuzione della Commissione 99/63, oggi sostituito dal 
regolamento 2842/985. 
Questi atti, tuttavia, prevedono che le imprese e associazioni di imprese destinatarie di 
una comunicazione degli addebiti abbiano modo di manifestare il proprio punto di vista 
sulle contestazioni loro rivolte dalla Commissione. In questo senso si esprime già l'art. 19, 
par. 1, del regolamento 17/62; l'art. 2, par. 2, del regolamento 2842/98 (così come, prima 
di esso, l'art. 4 del regolamento 99/63) ne trae poi le dovute conseguenze, sancendo che, 
nelle sue decisioni, la Commissione può prendere in considerazione soltanto addebiti sui 
quali le suddette parti siano state in grado di manifestare il proprio punto di vista 6• 
citati nelle note che seguono, D. VAUGHAN, Access to the File and Confidentiality, in P.J. SLOT, A. 
MCDONNELL (eds.), Procedure and Enforcement in E.C. and U.S. Competition Law. Proceedings of the 
Leiden Europa Instituut Seminar on User-friendly Competition Law, London, 1993, p. 169 ss.; AA.VV., 
Droits de la défense, cit. (in particolare, i contributi di B. GENESTE, La confidentialité des documents 
recueillis au cours de l'enquéte: le cas British Gypsum, p. 119 ss.; C. PRICE, L 'affaire British Gypsum: le 
problème de la confidentialité, p. 125 ss.; J. PHEASANT, Confidentiality: Business Secrets, p. 221 ss.; A. 
MATTFELD, Access to and Communication of the File, p. 240 ss.); B. DOHERTY, Playing Poker with the 
Commission: Rights of Access to the Commission 's File in Competition Cases, in Eur. Comp. Law Rev., 
1994, p. 8 ss.; J.B. GILCHRIST, Rights of Defence and Access to File, in AA.VV., Un r6le pour la défense 
dans les procédures communautaires de concurrence. Congrès organisé les 25 et 26 novembre 1996 par 
l'Association Européenne des Avocats (A.E.A.), Bruxelles, 1997, p. 29 ss.; A. ERLANDSSON, The Defendant's 
Right of Access to the Commission 's File in Competition Cases, in Leg. Issues Eur. Int., 1998, n. 2, p. 139 
ss.; R. GAROFOLI, I profili comunitari del diritto di accesso, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1998, p. 1285 ss., 
spec. p. 1324 ss.; F. POCAR, Diritti della difesa e principio del contraddittorio nel diritto comunitario, in 
AA.VV., Scritti in onore di Giuseppe Federico Mancini, cit., voi. II, p. 769 ss.; M.C. BARUFFI, La tutela dei 
singoli nei procedimenti amministrativi comunitari, Milano, 2001, p. 107 ss.; M. MEGLIANI, La trasparenza 
nelle regole procedurali in materia di concorrenza della Commissione europea alla luce dei principi del 
Trattato di Amsterdam, in U. DRAETTA, N. PARISI (a cura di), Trasparenza - Riservatezza -Impresa. Studi 
su democrazia rappresentativa, diritti dell'uomo e attività economica nell'Unione europea, Torino, 2001, p. 
101 ss., spec. p. 113 ss. 
5 Quest'ultimo regolamento contiene invece delle disposizioni direttamente rilevanti in materia (artt. 3, 
par. 5, e 13), soprattutto per quanto riguarda i documenti non accessibili. A tale proposito v. infra, par. 2.3. 
6 All'audizione delle parti alle quali la Commissione ha contestato addebiti è più in generale dedicato 
l'intero capo II del regolamento 2842/98 (artt. 2-5). L'art. 4 disciplina in special modo la presentazione di 
osservazioni per iscritto, mentre l'audizione orale è prevista dall'art. 5 («La Commissione offre alle parti alle 
quali sono stati contestati addebiti la possibilità di esporre oralmente il proprio punto di vista nel corso di 
un'audizione, qualora ne abbiano fatto richiesta nelle osservazioni scritte»). La disciplina delle audizioni è 
poi integrata dalla decisione della Commissione 2001/462 del 23 maggio 2001, relativa al mandato dei 
consiglieri-auditori per taluni procedimenti in materia di concorrenza, in GUCE L 162 del 19 giugno 2001, 
p. 21 ss. 
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E' su queste disposizioni che la Corte di giustizia ha fondato le sue prime affermazioni 
m tema di accesso al fascicolo amministrativo. In particolare, nel caso Ho.ffmann-La 
Roche7, la Corte è partita dalla constatazione che le norme appena ricordate danno 
applicazione a un principio fondamentale del diritto comunitario, cioè quello che impone il 
rispetto dei diritti della difesa in qualsiasi procedimento - anche di natura amministrativa -
con il quale possono essere inflitte sanzioni. Se questa esigenza, per quel che riguarda la 
contestazione degli addebiti, è soddisfatta laddove la comunicazione degli addebiti enunci, 
anche sommariamente, ma chiaramente, i fatti essenziali sui quali si fonda, «il rispetto dei 
diritti della difesa esige che l'impresa interessata sia stata messa in grado, durante il 
procedimento amministrativo, di far conoscere in modo efficace il suo punto di vista sulla 
realtà e sulla pertinenza dei fatti e delle circostanze allegate e sui documenti di cui la 
Commissione ha tenuto conto per suffragare il suo addebito di infrazione» 8. 
Con la sentenza Ho.ffmann-La Roche la Corte di giustizia sancisce dunque il diritto dei 
destinatari di una comunicazione degli addebiti di accedere alla documentazione a loro 
carico, in quanto solo per tale via essi possono efficacemente manifestare il proprio punto 
di vista sugli addebiti loro contestati; e dà un solido fondamento a tale diritto, poiché lo 
radica nel rispetto dei diritti della difesa, riconosciuto essere un «principio fondamentale 
del diritto comunitario»9• 
Nella giurisprudenza successiva il citato diritto è stato non solo ribadito, ma anche 
meglio precisato, soprattutto per quanto concerne le conseguenze delle eventuali violazioni 
7 Sentenza del 13 febbraio 1979, causa 85/76, Hoffmann-La Roche c. Commissione, in Raccolta, 1979, 
p. 461 ss. Invero, già nella sentenza del 13 luglio 1966, cause riunite 56 e 58/64, Consten e Grundig c. 
Commissione, in Raccolta, 1966, p. 457 ss., la Corte di giustizia aveva avuto modo di soffermarsi sulla 
questione dell'accesso al fascicolo; essa aveva peraltro concluso che, perché gli interessati fossero messi in 
grado di presentare tempestivamente le proprie osservazioni, era sufficiente che fossero informati delle 
circostanze di fatto sulle quali gli addebiti erano fondati. In tal modo, la Corte non giungeva ancora a 
riconoscere un diritto di accesso ai documenti in possesso della Commissione, poiché le parti possono essere 
informate delle circostanze di fatto su cui si basano gli addebiti, per esempio, mediante un documento 
appositamente elaborato dalla stessa Commissione, senza che siano messi a loro disposizione i documenti dai 
quali essa ha ricavato l'esistenza e la qualificazione giuridica di quelle circostanze di fatto (in questo senso v. 
L. VASQUES, Limiti al diritto d'accesso e tutela delle parti nei procedimenti antitrust italiani e comunitari, in 
Foro it., 1997, IV, c. 161 ss., spec. c. 162). Un più chiaro orientamento della Corte ad ammettere che la 
mancata comunicazione di documenti del fascicolo possa influire sulle possibilità di difesa delle imprese nel 
corso del procedimento amministrativo si coglie invece nella sentenza del 15 luglio 1970, causa 41/69, ACF 
Chemiefarma c. Commissione, in Raccolta, 1970, p. 661 ss., spec. punti 31-43. 
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8 Punto 11 della sentenza (corsivo aggiunto). 
9 Punto 9 della sentenza. 
di esso da parte della Commissione10• Sotto questo profilo, infatti, la sentenza Hoffmann-
La Roche aveva suscitato forti perplessità, dal momento che la Corte aveva ammesso la 
possibilità per la Commissione di sanare l'irregolarità commessa nel corso del 
procedimento amministrativo producendo documenti m questione durante il 
procedimento giudiziario 11 • Una simile possibilità non è più riconosciuta dalle successive 
pronunce della Corte12; ciò però non significa che le decisioni della Commissione che 
constatano un'infrazione alle regole in materia di concorrenza siano destinate a essere 
annullate dal giudice comunitario ogniqualvolta i destinatari di esse non abbiano avuto 
accesso a taluni documenti a carico. La conseguenza che discende dall'irregolare condotta 
della Commissione è invece l'esclusione di tali documenti dal novero dei mezzi di prova, 
cosicché l'annullamento della decisione può aversi unicamente qualora gli addebiti 
formulati dalla Commissione possano essere provati solo facendo riferimento ai documenti 
ai quali è stato negato l'accesso 13 • 
10 Ulteriore precisazione fornita dalla Corte è quella per cui si ha una violazione dei diritti della difesa 
se la Commissione fonda la propria decisione su documenti che non sono menzionati nella comunicazione 
degli addebiti, anche se questi provengono dalla stessa impresa destinataria di tale comunicazione. Infatti, 
secondo la Corte, «ciò che importa non sono i documenti in quanto tali, bensì le conclusioni che ne ha tratte 
la Commissione. Se tali documenti non sono stati menzionati nella comunicazione degli addebiti, la AEG 
poteva giustamente ritenere eh' essi fossero irrilevanti ai fini del procedimento» (così la sentenza del 25 
ottobre 1983, causa 107/82, AEG-Telefunken c. Commissione, in Raccolta, 1983, p. 3151 ss., punto 27). 
Pochi giorni dopo (sentenza del 9 novembre 1983, causa 322/81, Miche/in c. Commissione, in Raccolta, 
1983, p. 3461 ss.), la Corte ha anche chiarito che il semplice fatto che la Commissione non faccia alcun 
riferimento a un documento nella motivazione della decisione da essa adottata non è di per sé sufficiente a 
dimostrare che essa non si è basata su tale documento: per giungere a questa conclusione occorre ancora 
accertare se la decisione si basi effettivamente su altre circostanze che la giustifichino. 
Di recente, infine, nella sentenza del 15 marzo 2000, cause riunite T-25, 26, 30-32, 34-39, 42-46, 48, 
50-65, 68-71, 87, 88, 103 e 104/95, Cimenteries CBR e a. c. Commissione, in Raccolta, 2000, p. II-491 ss., il 
Tribunale di primo grado ha precisato che «un documento può essere considerato documento a carico nei 
confronti di una ricorrente solo qualora la Commissione se ne sia avvalsa per constatare un'infrazione alla 
quale detta ricorrente avrebbe preso parte. Non è sufficiente che una ricorrente dimostri di non essersi potuta 
pronunciare nel corso del procedimento amministrativo su un documento impiegato in un qualsiasi punto 
della decisione impugnata» (punto 284). 
11 Cfr. punto 15 della sentenza. Per una critica al riguardo v. le conclusioni dell 'A vv. generale W arner 
nella causa 30/78, Distillers Company c. Commissione (sentenza della Corte di giustizia del 10 luglio 1980, 
in Raccolta, 1980, p. 2229 ss.). 
12 Essa è anzi espressamente esclusa dal Tribunale di primo grado (sia pure con riguardo al mancato 
accesso a documenti a discarico) nelle sentenze del 29 giugno 1995, cause T-30/91, Solvay c. Commissione, 
in Raccolta, 1995, p. II-1775 ss., spec. punto 98, e T-36/91, ICI c. Commissione, ibidem, p. II-1847 ss., spec. 
punto 108. 
13 La prima esplicita enunciazione di ciò risale alla sentenza della Corte di giustizia del 7 giugno 1983, 
cause riunite 100-103/80, Musique Diffusionfrançaise e a. c. Commissione, in Raccolta, 1983, p. 1825 ss. 
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2.2. L'accesso ali 'intero fascicolo 
L'orientamento giurisprudenziale appena ricordato fa discendere dal necessario 
rispetto dei diritti della difesa non l'accesso a tutti i documenti raccolti dalla Commissione 
nel corso della propria indagine, bensì solo l'accesso ai documenti sui quali essa fonda le 
accuse di partecipazione a una intesa o di sfruttamento abusivo di posizione dominante. 
Nemmeno può ritenersi che la Commissione sia in concreto vincolata a far conoscere alle 
imprese cui sono rivolte tali accuse tutta la documentazione a loro carico in suo possesso; 
poiché infatti, come da ultimo osservato, l'annullamento della decisione con cui la 
Commissione chiude il procedimento sanzionando la violazione delle regole di 
concorrenza può aversi unicamente quando sia stato negato l'accesso a documenti 
essenziali per provare gli addebiti da essa formulati, solo l'accessibilità di questi ultimi 
documenti risulta effettivamente garantita alle imprese destinatarie di una comunicazione 
degli addebiti. 
In verità, nella dodicesima relazione sulla politica di concorrenza - pubblicata nel 
1983 - era stata la stessa Commissione a spingersi espressamente oltre tale giurisprudenza, 
assicurando alle imprese implicate nei procedimenti in materia di concorrenza la facoltà di 
prendere visione dei fascicoli ad esse relativi (e dunque non solo dei documenti a carico), 
eccezion fatta unicamente per i documenti considerati riservati 14• 
Tuttavia, a fronte di ricorsi riguardanti comportamenti della Commissione non 
coerenti con i suddetti impegni, la Corte di giustizia è rimasta per diversi anni fedele 
all'impostazione da essa data al problema nella sentenza Hoffmann-La Roche. La Corte ha 
affermato, in particolare, che «il rispetto dei diritti della difesa esige che l'impresa 
interessata sia stata posta in grado di far conoscere adeguatamente il proprio punto di vista 
14 Nella relazione la Commissione delineava anche le modalità pratiche dell'accesso, basate sull'invio, 
contemporaneamente alla comunicazione degli addebiti, di un elenco dei documenti che compongono il 
fascicolo con l'indicazione di quelli in tutto o in parte accessibili, e sulla successiva possibilità per le imprese 
di esaminare questi ultimi documenti presso gli uffici della Commissione (o di richiederne l'invio per posta 
qualora si tratti di pochi documenti). Queste modalità pratiche - con le maggiori specificazioni connesse in 
particolare alle regole da applicare ai documenti non accessibili, su cui v. infra, par. 2.3 - trovano sostanziale 
conferma nella Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit. 
Si noti che l'accesso al fascicolo è previsto solo dopo l'apertura formale del procedimento di infrazione 
e il conseguente ricevimento da parte dell'impresa indagata della comunicazione degli addebiti. Critici sul 
punto - alla luce del lungo intervallo di tempo che può trascorrere tra l'inizio dell'indagine e l'invio della 
comunicazione degli addebiti - sono I. VAN BAEL, J.-F. BELLIS, Il Diritto, cit., p. 785, nonché M. TONELLI, 
Il diritto di accesso al file della Commissione nei procedimenti antitrust e i recenti sviluppi della prassi 
comunitaria. Molto rumore per nulla?, in Contr. impresa I Eur., 1999, p. 920 ss., spec. p. 923 s. 
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sui documenti presi in considerazione dalla Commissione ai fini della decisione, ma non vi 
è alcuna norma che imponga alla Commissione l'obbligo di far conoscere alle parti 
interessate i propri fascicoli» 15 • 
E' stato il Tribunale di primo grado a superare gradualmente questa impostazione nel 
corso della prima metà degli anni Novanta16• Dapprima, nel caso Hercules Chemicals 17, il 
Tribunale, con riferimento alle indicazioni contenute nella dodicesima relazione sulla 
politica di concorrenza, ha rilevato che «determinando una procedura d'accesso al 
fascicolo nelle questioni in materia di concorrenza, la Commissione s'è autonomamente 
imposta talune norme che vanno al di là di quanto prescritto dalla Corte», e che «la 
Commissione non può discostarsi dalle regole che essa si è in tal modo imposte» 18• Pur 
giungendo a ritenere che la Commissione fosse dunque obbligata a rendere accessibile alle 
imprese implicate in un procedimento in materia di concorrenza tutta la documentazione, a 
carico e a favore, raccolta nel corso dell'indagine amministrativa (fatti salvi i documenti 
riservati), il Tribunale fondava però tale conclusione - per lo meno con riguardo ai 
documenti diversi da quelli a carico, per i quali continua ovviamente a valere la 
giurisprudenza Hoffmann-La Roche - sull'unica, fragile base delle regole autoimpostesi 
dalla Commissione, che questa avrebbe potuto in qualsiasi momento modificare19• 
Sotto quest'ultimo profilo, il punto di svolta va individuato nella successiva sentenza 
Cimenteries CBR !2°. In essa, infatti, il richiamo alle affermazioni della dodicesima 
relazione sulla politica di concorrenza appare fatto ad abundantiam21 , poiché la 
consultazione del fascicolo (e non solo dei documenti a carico) viene annoverata tra le 
15 Così la sentenza del 17 gennaio 1984, cause riunite 43 e 63/82, VBVB e VBBB c. Commissione, in 
Raccolta, 1984, p. 19 ss., punto 25 (corsivo aggiunto); in senso analogo v., ancora all'inizio degli anni 
Novanta, la sentenza della Corte del 3 luglio 1991, causa C-62/86, AKZO Chemie c. Commissione, in 
Raccolta, 1991, p. I-3359 ss., punto 16. 
16 La Corte di giustizia si è poi uniformata all'orientamento del Tribunale: v. in particolare le sentenze 
del 6 aprile 1995, causa C-310/93 P, BPB Industries e British Gypsum c. Commissione, in Raccolta, 1995, p. 
I-865 ss., e dell'8 luglio 1999, causa C-51192 P, Hercules Chemicals c. Commissione, in Raccolta, 1999, p. 
I-4235 ss. Su quest'ultima sentenza v. P. DE PASQUALE, Diniego di accesso ad informazioni da parte della 
Commissione e violazione del diritto alla difesa, in Dir. pubbl. comp. eur., 1999, p. 1656 ss. 
17 Sentenza del 17 dicembre 1991, causa T-7/89, Hercules Chemicals c. Commissione, in Raccolta, 
1991, p. II-1711 ss. 
18 Punto 53 della sentenza. 
19 Cfr. F.P. LOUIS, La communication, cit., p. 48, nonché le conclusioni dell'Avv. generale Léger nella 
causa C-310/93 P, cit., punto 103. 
20 Sentenza del Tribunale di primo grado del 18 dicembre 1992, cause riunite T-10, 11, 12 e 15/92, 
Cimenteries CBR e a. c. Commissione, in Raccolta, 1992, p. II-2667 ss. 
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«garanzie procedurali miranti a tutelare i diritti della difesa e a garantire, in particolare, 
l'esercizio effettivo del diritto di contraddittorio»22, e in questi ultimi principi del diritto 
comunitario trova dunque il suo effettivo fondamento. 
Ulteriori sviluppi e chiarimenti, sia sul piano dei principi, sia dal punto di vista 
pratico, emergono dalla giurisprudenza Carbonato di sodio23 • Questa sancisce innanzitutto 
il principio della «parità delle armi», il quale comporta che in un procedimento in materia 
di concorrenza «l'impresa interessata abbia una conoscenza del fascicolo( ... ) pari a quella 
di cui dispone la Commissione»24; in particolare, non può spettare alla Commissione 
decidere da sola quali documenti siano utili per la difesa ma, soprattutto laddove siano in 
gioco complesse valutazioni economiche, la Commissione è tenuta a dare ai legali 
dell'impresa interessata la possibilità di esaminare tutti i documenti che potrebbero essere 
rilevanti, al fine di determinarne il valore probatorio per la difesa25• 
21 Come conferma la lettera del punto 40: «Si deve inoltre osservare che, per la messa in atto di questi 
principi, la Commissione stessa, nella dodicesima relazione sulla politica della concorrenza ( ... ) si è così 
espressa» (corsivo aggiunto). 
22 Punto 38 della sentenza. 
23 Si tratta di cinque sentenze del Tribunale di primo grado del 29 giugno 1995, delle quali rilevano, con 
riguardo alla problematica dell'accesso al fascicolo, quelle rese in causa T-30/91, cit.; in causa T-36/91, cit.; 
e in causa T-37/91, ICI c. Commissione, in Raccolta, 1995, p. II-1901 ss. Su tali sentenze v. C.D. 
EHLERMANN, B.J. DRIJBER, Legai Protection of Enterprises: Administrative Procedure, in particular Access 
to Files and Confidentiality, in Eur. Comp. Law Rev., 1996, p. 375 ss.; S. MOORE, Annotation, in Common 
Market Law Rev., 1996, p. 355 ss.; M. TONELLI, Il diritto di accesso, cit., p. 929 ss. 
24 Punto 83 della sentenza in causa T-30/91, cit., e punto 93 della sentenza in causa T-36/91, cit. A 
illustrazione di tale affermazione, il Tribunale aggiunge che esso «non può ammettere che la Commissione, 
pronunciandosi sull'infrazione, sia stata l'unica ad avere a disposizione i documenti [in discussione] e abbia 
dunque potuto decidere da sola se utilizzarli o meno contro la ricorrente, mentre quest'ultima non aveva 
accesso a tali documenti e non ha dunque potuto decidere parallelamente se utilizzarli o meno per la propria 
difesa. In un'ipotesi del genere i diritti della difesa di cui fruisce la ricorrente nel corso del procedimento 
amministrativo subirebbero una restrizione troppo grande rispetto ai poteri della Commissione, che 
cumulerebbe la funzione di autorità che notifica gli addebiti con quella di autorità giudicante, disponendo nel 
contempo di una conoscenza del fascicolo più approfondita di quella della difesa». 
25 Cfr. punto 81 della sentenza in causa T-30/91, cit., e punto 91 della sentenza in causa T-36/91, cit.; 
sono fatte salve naturalmente le peculiari regole concernenti i documenti riservati, sulle quali v. infra, par. 
2.3. Nella prospettiva della «parità delle armi» può suscitare qualche perplessità la prassi della Commissione 
di restituire - una volta esaminato il materiale raccolto durante gli accertamenti ai quali essa procede nel 
corso delle indagini - quei documenti che, a suo giudizio, non presentano alcun interesse per il caso di specie 
( cfr. Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto 11.A. l. l ): in 
tal modo viene infatti impedito alle imprese diverse da quella oggetto dell'accertamento di accedere a tali 
documenti - che non entrano nemmeno a far parte del fascicolo d'istruzione - in base a un giudizio di 
irrilevanza degli stessi formulato unilateralmente dalla Commissione. Reputa tale prassi contraria alla 
giurisprudenza Carbonato di sodio F.P. Lorns, La communication, cit., p. 63. Lo stesso Autore rileva anche, 
a p. 58 s., la difficoltà di definire in astratto che cosa sia il «fascicolo» al quale la Commissione deve 
consentire l'accesso. Al riguardo, il Tribunale di primo grado ha chiarito, nella sentenza del 15 marzo 2000, 
cause riunite T-25, 26, 30-32, 34-39, 42-46, 48, 50-65, 68-71, 87, 88, 103 e 104/95, cit., che la Commissione 
non ha l'obbligo di rendere accessibili, di sua iniziativa, documenti non inclusi nel fascicolo istruttorio; 
pertanto, l'impresa che, nel corso del procedimento amministrativo, venga a conoscenza del fatto che la 
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Anche in questo caso, tuttavia, il mancato adeguamento della Commissione alle regole 
di condotta delineate dal giudice non comporta necessariamente l'annullamento della 
decisione con la quale essa constata una violazione delle disposizioni dei Trattati in 
materia di concorrenza. A questo fine è invece necessario dimostrare che il diniego di 
accesso a documenti inclusi nel fascicolo abbia potuto influenzare, a scapito dell'impresa 
ricorrente, lo svolgimento del procedimento e il contenuto della decisione26• Infatti, come 
il Tribunale di primo grado ha affermato nella recente sentenza Cimenteries CBR Il, 
l'accesso al fascicolo «non è un fine in sé, ma mira a tutelare i diritti della difesa. Così il 
diritto di accesso al fascicolo è inseparabile dal principio dei diritti della difesa e da questo 
condizionato» 27• 
Partendo da queste premesse, e dalla convinzione che «una violazione dei diritti della 
difesa vada esaminata in relazione alle circostanze specifiche del caso di specie, in quanto 
è sostanzialmente legata alle censure di cui la Commissione ha tenuto conto per dimostrare 
l'infrazione contestata all'impresa interessata» 28, nei casi Carbonato di sodio il Tribunale 
ha proceduto a un esame provvisorio di alcuni mezzi di prova, al fine di valutare se i 
documenti che non erano stati resi noti alle ricorrenti nel corso del procedimento 
amministrativo potevano avere un'importanza che non avrebbe dovuto essere trascurata; e 
Commissione è in possesso di documenti che potrebbero essere utili alla sua difesa ma che non compaiono 
nel fascicolo istruttorio, deve formulare un'espressa richiesta di accesso ad essi. La mancata richiesta di tali 
documenti nel corso del procedimento amministrativo ha un effetto preclusivo sulla possibilità di far valere il 
mancato accesso ad essi nell'ambito del ricorso di annullamento eventualmente proposto contro la decisione 
definitiva della Commissione (punto 383 della sentenza). 
26 A questo proposito, già l' A vv. generale Léger, nelle conclusioni in causa C-310/93 P, cit., aveva 
evidenziato come non si possa imporre all'impresa ricorrente una probatio diabolica, esigendo da questa 
un'argomentazione dettagliata o un insieme di indizi per quanto riguarda l'incidenza che i documenti di cui 
la ricorrente non ha potuto prendere visione avrebbero potuto avere sulla decisione della Commissione. In 
senso analogo si è espresso il Tribunale di primo grado nella sentenza del 15 marzo 2000, cause riunite T-25, 
26, 30-32, 34-39, 42-46, 48, 50-65, 68-71, 87, 88, 103 e 104/95, cit., spec. punto 161; in questa occasione 
(come si vedrà con maggiori dettagli infra, par. 4), lo stesso Tribunale ha deciso diverse misure di 
organizzazione del procedimento, al fine di consentire alle ricorrenti di avere, nel procedimento giudiziario, 
un accesso al fascicolo della Commissione analogo a quello cui avrebbero avuto diritto nel procedimento 
amministrativo, così che esse potessero individuare eventuali elementi che non erano stati resi accessibili in 
precedenza e che avrebbero potuto essere utili alla difesa nel corso del procedimento amministrativo. La 
Corte di giustizia, a sua volta, nella sentenza dell'8 luglio 1999, causa C-51192 P, cit., punto 81, ha precisato 
che l'impresa ricorrente non deve dimostrare che, se essa avesse avuto accesso a determinati documenti, la 
decisione della Commissione avrebbe avuto un contenuto differente, ma soltanto che essa avrebbe potuto 
utilizzare tali documenti per difendersi. 
27 Sentenza del 15 marzo 2000, cause riunite T-25, 26, 30-32, 34-39, 42-46, 48, 50-65, 68-71, 87, 88, 
103 e 104/95, cit., punto 156. 
28 Sentenza del 29 giugno 1995, causa T-30/91, cit., punto 60; identiche affermazioni sono contenute 
anche nelle due altre sentenze dello stesso giorno citate supra, nota 23. 
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in due casi su tre è per tale via pervenuto ad annullare le decisioni impugnate di fronte ad 
esso29• 
2.3. I documenti non accessibili 
Nel capitolo I si è già avuto modo di osservare che i Trattati istitutivi delle Comunità 
europee, e in particolare l'art. 287 del Trattato CE, vincolano i membri delle istituzioni e 
degli organi delle tre Comunità, così come i loro funzionari e agenti, al rispetto del segreto 
professionale30• Tale obbligo è ribadito, con specifico riguardo ai procedimenti in materia 
di intese e di sfruttamento abusivo di posizione dominante, dall'art. 20, par. 2, del 
regolamento 17 /6231 , e proprio in questo ambito rivela, da un lato, tutta la sua importanza, 
stante la tipologia delle informazioni che la Commissione acquisisce nell'esercizio dei 
propri poteri di indagine; e, dall'altro, la sua problematicità, dal momento che il suo 
rispetto può confliggere con altri interessi meritevoli di tutela, in primis con la garanzia dei 
diritti della difesa che si realizza attraverso l'accesso da parte dell'impresa destinataria di 
una comunicazione degli addebiti al fascicolo amministrativo. 
29 Una compiuta ricostruzione dell'iter che il giudice comunitario deve seguire nella valutazione di un 
argomento concernente la violazione dei diritti della difesa determinata dall'inaccessibilità, nel corso del 
procedimento amministrativo, di presunti documenti a discarico dell'impresa sanzionata si ha al punto 247 
della sentenza del 15 marzo 2000, cause riunite T-25, 26, 30-32, 34-39, 42-46, 48, 50-65, 68-71, 87, 88, 103 
e 104/95, cit., che merita di essere riportato: «qualora una ricorrente sostenga nell'ambito di un ricorso 
d'annullamento che i suoi diritti della difesa sono stati violati per il fatto che, nel corso del procedimento 
amministrativo, essa non ha avuto accesso ad un documento del fascicolo dell'istruttoria che, a suo avviso, 
avrebbe potuto essere utile alla sua difesa, il Tribunale deve farsi comunicare il documento individuato e 
deve metterlo in relazione con gli addebiti sollevati nei confronti della ricorrente nella decisione impugnata. 
Se il documento di cui trattasi non presenta alcun nesso oggettivo con un addebito sollevato nella decisione 
impugnata, la sua eventuale accessibilità nel corso del procedimento amministrativo non avrebbe potuto 
condurre quest'ultimo ad un risultato diverso per la ricorrente. In tali circostanze, il motivo della ricorrente 
considerata deve essere respinto. Qualora, per contro, il documento invocato abbia un nesso oggettivo con 
uno degli addebiti mossi nei confronti della ricorrente nella decisione impugnata, il Tribunale deve valutare, 
alla luce degli elementi di prova addotti dalla Commissione a sostegno degli addebiti presi in considerazione 
nella decisione impugnata, se il documento avrebbe avuto qualche possibilità anche minima di far giungere 
il procedimento amministrativo ad un risultato diverso nell'ipotesi in cui la ricorrente avesse potuto 
avvalersene nel corso del procedimento amministrativo. Qualora, alla luce degli elementi di prova raccolti, il 
Tribunale ritenga che il documento avesse siffatta possibilità di far giungere il procedimento amministrativo 
ad un risultato diverso, concluderà per la violazione dei diritti della difesa» (corsivo aggiunto). 
30 V. supra, cap. I, par. 4.5. 
31 Tale norma estende espressamente il detto obbligo alle «autorità competenti degli Stati membri». S. 
Izzo, Segretezza dei documenti e diritto comunitario, in Dir. com. se. int., 1997, p. 407 ss., spec. p. 412, 
esprime l'opinione che, pur in assenza di un'analoga formula, anche l'art. 287 del Trattato CE vada 
interpretato nel senso che esso «imponga anche agli Stati membri l'obbligo di rispettare il segreto, qualora 
siano in possesso di informazioni provenienti dalle istituzioni comunitarie», e che comunque un tale obbligo 
sia ricavabile dal principio di leale collaborazione sancito dall'art. 10 del Trattato (sul quale v. infra, par. 8). 
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Una prima questione sulla quale occorre soffermarsi attiene al profilo contenutistico 
del segreto professionale; in altre parole, è necessario innanzitutto verificare quali 
informazioni - e più specificamente quali documenti - siano da ritenere coperti dal segreto 
professionale, dunque in linea di principio non accessibili. A tale riguardo, fin dalla 
dodicesima relazione sulla politica di concorrenza la Commissione ha adottato una 
classificazione in tre categorie dei documenti che essa considera riservati, più di recente 
confermata nella comunicazione del gennaio 1997 relativa alle regole procedimentali 
interne per l'esame delle domande di accesso al fascicolo (per semplicità citata, in questo 
paragrafo, come «la comunicazione del 1997») e nel regolamento 2842/9832• Ai sensi di 
tale classificazione, non sono comunicabili: a) i documenti, o loro parti, contenenti segreti 
commerciali; b) i documenti interni della Commissione; e) ogni altro documento, o sua 
parte, contenente informazioni riservate. 
Per la verità, tale classificazione non risolve una volta per tutte il problema definitorio; 
se, infatti, la categoria dei documenti interni della Commissione può essere individuata con 
un buon grado di precisione33, più complesso è determinare che cosa si debba intendere per 
«segreto commerciale» o per «informazione riservata». A questo proposito, un'indicazione 
che sembra da accogliere è quella per cui i segreti commerciali sono <<Una species rispetto 
al genus delle informazioni riservate» 34• Pertanto, la nozione di riservatezza è utilizzabile 
lato sensu per identificare qualsiasi tipo di informazione o documento coperto da segreto 
professionale (e dunque anche i segreti commerciali); ma può anche essere utilizzata in 
un'accezione più ristretta, per connotare informazioni o documenti che, pur coperti da 
segreto professionale, non si caratterizzano come segreti commerciali né come documenti 
interni delle istituzioni. 
32 Cfr. art. 13, par. 1, del regolamento, con la precisazione di cui alla nota seguente. 
33 Il punto 11.A.2 della Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, 
cit., menziona, a titolo di esempio: le domande di istruzioni ai superiori gerarchici e le istruzioni di questi sul 
trattamento di una pratica; le consultazioni degli altri servizi della Commissione su una determinata pratica; i 
progetti o altri documenti di lavoro; i contratti di assistenza tecnica specifica (linguistica, informatica o di 
altro tipo) su un aspetto particolare di un fascicolo. E' altresì citata la corrispondenza intercorsa su una 
determinata pratica tra la Commissione e altre autorità pubbliche, cosicché i documenti provenienti da queste 
ultime e in possesso della Commissione - documenti il cui regime di riservatezza è delineato dalla nota 19 
della comunicazione - si possono ritenere lato sensu compresi nella categoria dei «documenti interni della 
Commissione»; tenuto conto di ciò, pare opportuna la formula dell'art. 13, par. 1, del regolamento 2842/98, 
che cita questa categoria di documenti come «documenti interni delle autorità», senza dunque definirla con 
esclusivo riferimento ai documenti della Commissione. 
34 Così A. SAGGIO, C. IANNONE, Le informazioni riservate e i segreti commerciali nel diritto 
comunitario della concorrenza, in AA.VV., Divenire sociale e adeguamento del diritto. Studi in onore di 
Francesco Capotarti, Milano, 1999, voi. II, p. 395 ss., spec. p. 413. 
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Ciò premesso, va rilevato che è la stessa Commissione, nella comunicazione del 1997, 
a riconoscere che i criteri di valutazione di ciò che configura segreto commerciale non 
sono ancora stati definiti in maniera esaustiva35 ; in linea di massima, rientrano comunque 
in tale nozione le indicazioni strategiche sugli interessi essenziali di un'impresa, nonché 
sul suo mercato o sullo sviluppo delle sue attività, e i segreti commerciali perdono il loro 
carattere quando siano noti al di fuori dell'impresa, del gruppo o dell'associazione di 
imprese cui si riferiscono, o anche per il solo trascorrere del tempo, che toglie importanza 
a determinate informazioni36• Secondo la definizione data dal Tribunale di primo grado 
nella sentenza Postbank37, i segreti commerciali sono «informazioni di cui non soltanto la 
divulgazione al pubblico, ma anche semplicemente la trasmissione ad un soggetto di diritto 
diverso da quello che ha fornito l'informazione può ledere gravemente gli interessi di 
quest'ultimo» 38. 
Quanto alle informazioni stricto sensu riservate, esse comprendono in particolare «le 
informazioni che permettono di svelare l'identità di coloro che hanno fornito informazioni 
e che desiderano mantenere l'anonimato rispetto alle parti, nonché taluni tipi di 
informazioni comunicate alla Commissione a condizione che ne venga rispettata la 
riservatezza»39• In questa categoria rientrano anche quelle informazioni relative all'attività 
35 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto I.A. I . J .M. 
JOSHUA, Balancing the Public Interests: Confidentiality, Trade Secret and Disclosure of Evidence in EC 
Competition Procedures, in Eur. Comp. Law Rev., I994, p. 68 ss., rileva che «the concept of 'trade secret' is 
inherently incapable of abstract definition. The terminology is often a source of confusion, with 'trade secret' 
being used in severa! different senses. It can be interpreted as a term of art or as the words are used in 
ordinary parlance. ( ... ) Any attempt at a functional definition when the term occurs in a statute has therefore 
to take account of the context and the legislative intention» (p. 75). 
36 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto I.A. I; i 
criteri ivi enunciati sono per lo più esplicitati dalla Corte di giustizia e dal Tribunale di primo grado nelle 
ordinanze relative a domande di trattamento riservato di documenti prodotti in giudizio dalle parti, su cui v. 
infra, par. 4, spec. nota 109. V. anche la sentenza della Corte del 29 ottobre I980, cause riunite 209-2I5 e 
2 I 8/78, Van Landewyck c. Commissione, in Raccolta, I 980, p. 3 I 25 ss., spec. punto 46, ove è precisato che 
«informazioni che abbiano il carattere di segreto professionale, trasmesse ad un'associazione professionale 
dai propri membri, e che hanno quindi perso tale carattere fra di essi, non lo perdono nei confronti dei terzi». 
37 Sentenza del I8 settembre I996, causa T-353/94, Postbank c. Commissione, in Raccolta, 1996, p. II-
921 ss. 
38 Punto 87 della sentenza. 
39 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto I.A.2. 
Sulla riservatezza cui è tenuta la Commissione riguardo all'identità dell'informatore che desideri restare 
anonimo, v. la sentenza della Corte di giustizia del 7 novembre 1985, causa I45/83, Adams c. Commissione, 
in Raccolta, I 985, p. 3539 ss. 
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d'impresa che, pur meritevoli di tutela, non assurgono alla qualificazione di segreti 
commerciali40• 
In ogni caso, l'applicabilità a un documento del regime del segreto professionale non 
sembra poter dipendere unicamente da una valutazione dell'impresa cui si riferiscono le 
informazioni contenute nel documento. Già si è detto, a questo proposito, che l'art. 287 del 
Trattato CE accoglie una concezione "oggettiva" del segreto professionale, ritenuto valere 
per le informazioni che «per loro natura» sono protette da tale segreto41 ; in termini 
analoghi è formulato anche l'art. 20, par. 2, del regolamento 17/62. La stessa 
comunicazione del 1997 non sembra discostarsi da tale concezione. Infatti, se anche è 
richiesto che le imprese dalle quali provengono i documenti che costituiscono il fascicolo 
amministrativo precisino quali informazioni esse ritengono coperte dal segreto 
commerciale o altrimenti riservate, la valutazione finale al riguardo spetta alla 
Commissione, e in particolare - in caso di contrasto tra quest'ultima e l'impresa interessata 
circa il carattere riservato di un'informazione - è rimessa al consigliere-auditore 42 • Con 
specifico riguardo alla decisione che consenta a terzi l'accesso a documenti dei quali 
l'impresa destinataria della comunicazione degli addebiti rivendica il carattere di segreto 
commerciale, la giurisprudenza ha inoltre precisato che tale impresa deve avere la 
possibilità non solo di manifestare il proprio punto di vista prima che sia adottata una 
simile decisione, ma anche, prima che quest'ultima venga eseguita, di adire la Corte 
4° Cfr. A. SAGGIO, C. !ANNONE, Le informazioni riservate, cit., p. 398: «La riservatezza sarebbe ( ... ) 
riconosciuta a tutte quelle informazioni che, pur se relative all'attività commerciale, non sono segreti 
commerciali, ma la cui divulgazione non di meno potrebbe ledere la sfera giuridica degli interessati. Esse 
quindi non si limitano alle informazioni non attinenti alla attività commerciale, o relative alla identità di chi 
ha fornito l'informazione (secondo l'esempio proposto dalla Commissione nella comunicazione), ma 
comprendono tutte le informazioni, normalmente ma non necessariamente di natura commerciale, non 
particolarmente "sensibili" per l'impresa». 
4t V . supra, cap. I, par. 4.5. 
42 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punti II.A.1.2 e 
II.A.1.3. La competenza del consigliere-auditore a decidere in merito a eventuali controversie in tema di 
accesso al fascicolo è prevista dalla decisione della Commissione 2001/462, cit.; in particolare, l'art. 9 di 
essa dispone che «[q]ualora l'impresa interessata si opponga alla rivelazione delle informazioni, ma si 
riscontri che queste non sono riservate e possono quindi essere rivelate, deve essere adottata !-!Il' apposita 
decisione motivata da notificare all'impresa stessa. La decisione specifica il termine al cui scadere saranno 
rivelate le informazioni. Tale termine non deve essere inferiore ad una settimana dalla notifica». 
L'intervento del consigliere-auditore va inteso quale garanzia di obiettività della decisione. Questa 
figura, infatti, è stata creata nel 1982 allo scopo di promuovere l'obiettività, la trasparenza e l'efficacia dei 
procedimenti in materia di concorrenza (cfr. il terzo considerando della decisione 2001/462), e ha dunque il 
compito di assicurare il corretto svolgimento dell'audizione e l'obiettività di essa e dell'eventuale successiva 
decisione, in particolare garantendo l'esercizio effettivo del diritto al contraddittorio (cfr. artt. 1 e 5 della 
decisione 2001/462). 
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(rectius, oggi, il Tribunale di primo grado) allo scopo di sottoporre a sindacato le 
valutazioni effettuate e di impedire che si proceda alla trasmissione dei documenti43 • 
Una volta riconosciuto il carattere riservato di un'informazione, si pone il problema di 
conciliare i due obblighi, potenzialmente confliggenti, del rispetto del segreto 
professionale e della tutela dei diritti della difesa. L'esigenza di realizzare un tale 
contemperamento era già stata richiamata dalla Corte di giustizia nella sentenza Hoffmann-
La Roche, anche alla luce della lettera dell'art. 20, par. 2, del regolamento 17/6244; m 
quell'occasione, la Corte si era peraltro limitata ad affermare che in nessun caso la 
Commissione è autorizzata a «muovere all'impresa interessata, nell'ambito· del 
procedimento di cui al regolamento n. 17, addebiti fondati su fatti, circostanze o documenti 
che la Commissione ritiene di dover mantenere segreti, qualora questo rifiuto di 
divulgazione pregiudichi la possibilità per detta impresa di far conoscere efficacemente il 
suo punto di vista sulla realtà o sulla portata di detti fatti, su detti documenti od anche sulle 
conclusioni che ne trae la Commissione» 45 • Una simile soluzione non è però 
particolarmente soddisfacente, poiché può pregiudicare l'interesse pubblico a che le 
violazioni delle regole di concorrenza poste dai Trattati siano efficacemente sanzionate. 
Nella prassi amministrativa si sono dunque cercate altre soluzioni, che consentissero di 
non sacrificare quest'ultimo interesse; e a tal fine si è essenzialmente fatto ricorso alla 
predisposizione di versioni o riassunti non riservati dei documenti del fascicolo contenenti 
segreti commerciali o altre informazioni riservate. 
43 Cfr. sentenza della Corte di giustizia del 24 giugno 1986, causa 53/85, AKZO Chemie e AKZO 
Chemie UK c. Commissione, in Raccolta, 1986, p. 1965 ss., spec. punto 29; in senso analogo v. la sentenza 
del Tribunale di primo grado del 18 settembre 1996, causa T-353/94, cit., nonché - per quanto concerne 
l'applicabilità di tale procedura (c.d. procedura AKZO) anche laddove sia in discussione la trasmissione di 
documenti alle autorità nazionali ex art. 1 O, par. l, del regolamento 17 /62 - la sentenza della Corte del 19 
maggio 1994, causa C-36/92 P, SEP c. Commissione, in Raccolta, 1994, p. I-1911 ss. 
J.M. JOSHUA, Balancing the Public Interests, cit., p. 78, osserva che «[t]he appeal procedure envisaged 
by the Court if implemented could delay proceedings for a year or more. It would be unwise to assume that a 
fractious defendant would voluntarily forego the opportunity presented for filibustering tactics. The result of 
the Akzo judgment is that, faced with a claim of trade secret by a defendant, the Commission will probably 
decide in future, even if it is manifestly a sham, to do entirely without the complainant's input on the 
documentary evidence rather than risk undue delay». Identica opinione è espressa da F.P. LOUIS, La 
communication, cit., p. 67; in senso più ottimistico v. invece L. ORTIZ BLANCO, European Community 
Competition Procedure, Oxford, 1996, p. 187, secondo il quale «[i]n practice, the AKZO procedure is used 
rarely, not only because it is complex and slow but also because the undertakings and the Commission 
usually reach agreement before recourse to it is necessary». 
44 Questo infatti, nel sancire l'obbligo del segreto professionale, fa espressamente salvo il precedente 
art. 19, relativo all'audizione degli interessati e dei terzi (oltre che l'art. 21, relativo alla pubblicazione delle 
decisioni adottate dalla Commissione ai sensi dello stesso regolamento 17 /62). 
45 Sentenza del 13 febbraio 1979, causa 85/76, cit., punto 14. 
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Tale prassi, già riferita dalla Commissione nella dodicesima relazione sulla politica di 
concorrenza, ha ricevuto l'avallo del Tribunale di primo grado nelle sentenze Carbonato di 
sodio 46, e a seguito di tali sentenze è stata perfezionata e codificata nella comunicazione 
del 1997. Quest'ultima dispone, in particolare, che le imprese da cui provengono i 
documenti inseriti nel fascicolo forniscano alla Commissione una versione non riservata 
dei documenti dei quali rivendicano la riservatezza; qualora le imprese in questione non 
forniscano tali versioni non riservate, il servizio competente della Commissione può adire 
il consigliere-auditore affinché questo valuti se l'informazione possa essere divulgata47 • La 
Commissione prepara poi un elenco dei documenti che costituiscono il fascicolo, dal quale 
deve risultare, per ognuno di essi, se è accessibile, parzialmente accessibile o non 
accessibile; con riguardo ai documenti non accessibili, l'elenco comprende anche una 
sintetica indicazione del loro contenuto, in modo tale che l'impresa che chiede l'accesso al 
fascicolo sia in grado di determinare se tali documenti siano pertinenti ai fini della sua 
difesa e possa valutare l'opportunità di chiedere l'accesso anche ad essi, malgrado la loro 
classificazione 48• 
Quest'ultima annotazione introduce un ulteriore profilo problematico della materia in 
esame. Occorre al riguardo considerare che la predisposizione di versioni non riservate non 
consente sempre di tutelare adeguatamente i diritti della difesa49 o l'interesse pubblico a 
che sia sanzionata una violazione delle regole di concorrenza; ciò accade, in particolare, 
quando la soppressione dai documenti di segreti commerciali o di altre informazioni 
riservate priva l'impresa che ha accesso al fascicolo di rilevanti elementi a discarico, o, in 
46 V. in special modo i punti 92-93 della sentenza del 29 giugno 1995, causa T-30/91, cit., e i punti 102-
103 della sentenza del 29 giugno 1995, causa T-36/91, cit. 
47 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punti II.A.1.2 e 
II.A.1.3; v. inoltre quanto già osservato supra, nota 42, riguardo al ruolo del consigliere-auditore. Si noti che 
dall'intervento del consigliere-auditore sembra prescindere l'art. 13, par. 2, del regolamento 2842/98. In virtù 
di tale norma, «[ c ]hiunque comunichi il suo punto di vista secondo le disposizioni del presente regolamento 
indica chiaramente le informazioni che considera riservate, specificandone i motivi, e presenta separatamente 
una versione non riservata entro il termine impartito dalla Commissione. Se non procede in tal senso entro il 
termine fissato, la Commissione è autorizzata a ritenere che la comunicazione in oggetto non contenga simili 
ieformazioni» (corsivo aggiunto). Diversamente, nel caso delle informazioni contenute nella comunicazione 
degli addebiti, la Commissione è autorizzata (ai sensi dell'art. 3, par. 5, dello stesso regolamento) a ritenere 
che non vi siano inclusi segreti commerciali e altre informazioni riservate solo se le parti non segnalano, 
entro il termine fissato dalla Commissione, i punti della comunicazione contenenti, a loro avviso, simili 
informazioni; si deve pertanto ritenere che, quando le parti effettuino tale comunicazione senza fornire 
versioni non riservate, il servizio competente della Commissione che intende divulgare le suddette 
informazioni debba adire il consigliere-auditore. 
48 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto II.A.1.4. 
49 V. sul punto F.P. Loms, La communication, cit., p. 69. 
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senso contrario, quando le versioni non riservate non includono elementi di prova 
essenziali. In tali ipotesi, ci si deve chiedere se il segreto professionale sia destinato a 
cedere a fronte dei confliggenti interessi appena ricordati. 
La comunicazione del 1997 delinea al riguardo risposte differenziate a seconda della 
tipologia di documenti. Il minimo di tutela è accordato alla categoria delle informazioni 
stricto sensu riservate: infatti, la Commissione afferma che «[i]n linea di massima, il 
carattere riservato dei documenti non vieta la loro divulgazione quando le informazioni di 
cui trattasi siano necessarie per provare l'infrazione asserita (documenti a carico) oppure 
qualora si tratti di documenti che infirmano o contraddicono la tesi sostenuta dalla 
Commissione nella comunicazione degli addebiti (documenti a discarico)» 50• 
Con riguardo ai segreti commerciali, invece, l'approccio della Commissione è assai 
più cauto. Essa sottolinea la necessità di decidere caso per caso se l'esigenza di 
divulgazione prevalga sull'eventuale pregiudizio che ne potrebbe derivare, e precisa i 
criteri in base ai quali questa valutazione va fatta; tali criteri riguardano, in particolare, la 
pertinenza delle informazioni ai fini della sussistenza o meno dell'infrazione, la loro forza 
probatoria, il loro carattere indispensabile, il loro livello di "sensibilità" e infine la gravità 
dell'infrazione cui si fa riferimento51 • E' dunque evidente che, sia pure in casi estremi, la 
Commissione si ritiene legittimata a rendere accessibili anche documenti contenenti segreti 
commerciali. 
5° Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto l.A.2. Ivi è 
anche precisato che, ai fini della divulgazione di tali informazioni, occorre seguire la procedura di cui al 
punto Il.A.1.3; ciò implica che la decisione ultima spetta al consigliere-auditore. Sotto questo profilo, il 
consigliere-auditore sembra acquisire una competenza non espressamente prevista dalla decisione 2001/462, 
poiché l'art. 9 di questa fa riferimento unicamente a decisioni relative alla divulgazione di informazioni 
riguardo alle quali si riscontri che non sono riservate, mentre nell'ipotesi qui in esame la decisione del 
consigliere-auditore verte sulla divulgazione di informazioni delle quali non è in discussione il carattere 
riservato. Si noti anche che non è del tutto chiaro se, prima di eseguire la decisione del consigliere-auditore, 
la Commissione debba dare all'impresa interessata la possibilità di impugnare tale decisione di fronte al 
Tribunale di primo grado: la procedura AKZO è stata infatti costruita dalla giurisprudenza con riguardo alla 
divulgazione di documenti dei quali l'impresa interessata rivendicava il carattere di segreto commerciale, 
mentre né la Corte né il Tribunale hanno mai avuto modo di pronunciarsi sull'applicabilità di tale procedura 
nel caso di divulgazione di altre informazioni riservate. Alla decisione del consigliere-auditore favorevole 
alla divulgazione di un'informazione riservata si deve peraltro ritenere applicabile quanto prescritto dall'art. 
9 della decisione 2001/462, nel senso che tale decisione va notificata all'impresa interessata e l'informazione 
non può essere divulgata prima che sia trascorsa una settimana dalla notifica. Il risultato pratico di ciò è che, 
sia pure entro questo breve lasso di tempo, l'impresa interessata ha la possibilità di presentare ricorso contro 
la decisione del consigliere-auditore. 
51 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto I.A. I. Pur 
in assenza di un esplicito riferimento in tal senso, anche in questo caso si deve ritenere che la decisione 
ultima spetti al consigliere-auditore; è poi senz'altro applicabile la procedura AKZO. 
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Resta da dire dei documenti interni della Commissione. Se, come afferma la medesima 
istituzione, i documenti interni non costituiscono prove su cui essa si basi per la 
valutazione delle circostanze del caso52, tali documenti possono peraltro svelare il processo 
decisionale della Commissione e dunque contenere elementi utili alla difesa53 • Suscita 
perplessità, in quest'ottica, il regime disegnato per essi. Non solo, infatti, la comunicazione 
del 1997 esclude qualsiasi ipotesi di divulgabilità dei documenti interni54; ma nemmeno 
prevede che siano predisposte versioni non riservate o anche solo un semplice elenco degli 
stessi; e, addirittura, li sottrae fisicamente al fascicolo d'istruzione, prevedendo che 
vengano invece inseriti in una «raccolta dei documenti interni relativi alla pratica oggetto 
dell'istruzione»55 . Unica garanzia delle imprese coinvolte nel procedimento 
amministrativo è il controllo del consigliere-auditore, che, se necessario, può certificare la 
natura interna dei documenti così trattati56• 
2.4. L'accesso da parte dei terzi 
Fin qui si è detto dell'accesso al fascicolo amministrativo nei procedimenti in materia 
di intese e di sfruttamento abusivo di posizione dominante avendo particolare riguardo alla 
posizione dell'impresa destinataria di una comunicazione degli addebiti. Nei procedimenti 
in esame, tuttavia, possono essere coinvolti anche soggetti terzi, la cui audizione è prevista 
dall'art. 19, par. 2, del regolamento 17/62 e più dettagliatamente dal regolamento 2842/98. 
Il capo III di quest'ultimo regolamento, in particolare, detta le modalità con cui possono 
52 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto I.A.3. 
53 Cfr. F.P. LOUIS, La communication, cit., p. 61 s.: «Les documents internes peuvent en effet revetir 
dans certains cas un intéret considérable pour la défense: afin de permettre de vérifier si les formes 
substantielles ont été respectées, de vérifier la motivation réelle de l' acte (par exemple au niveau des 
amendes ), d' obtenir des informations sur le contenu de réunions et conversations entre les fonctionnaires de 
la Commission et les plaignants, voire afin de vérifier ( ... ) quelle a été la position d'autres services de la 
Commission (en l'occurrence la DGIII) par rapport aux pratiques querellées». 
54 Un'unica eccezione traspare dalla nota 19 della comunicazione per i documenti provenienti da altre 
autorità pubbliche. Se infatti anche per questi vale la regola della riservatezza, è ammesso che si deroghi ad 
essa quando ciò sia «validamente giustificat[ o] da motivi inerenti al rispetto dei diritti della difesa». 
55 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto II.A.2. 
56 Ibidem. Secondo M. LEVITI, Commission Notice, cit., p. 189, «this will provide little comfort to a 
defendant concerned at the way in which the internal file has been compiled. Without a list and an indication 
of the nature of the document in question, the defendant will not be able to make a reasoned or specific 
request to the Hearing Officer as to the classification of documents on the file; it will not be in a position to 
verify whether the Hearing Officer has carried out bis review of the internal file in a thorough and consistent 
manner and it will not know what criteria the Hearing Officer might bave used in carrying out bis review; 
and it will find it difficult subsequently to challenge the Hearing Officer's review before the courts». 
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manifestare il proprio punto di vista, nell'ambito del procedimento amministrativo, i terzi 
denuncianti (o richiedenti57), sia nell'ipotesi in cui la loro denuncia non venga accolta, sia 
qualora la Commissione dia seguito ad essa inviando una comunicazione degli addebiti58 . 
Il capo IV, invece, dispone in merito all'audizione degli altri terzi, distinguendo a questo 
fine tra quelli che «dimostrino di avervi sufficiente interesse», i quali hanno il diritto di far 
conoscere il proprio punto di vista, e «ogni altro terzo» al quale la Commissione conceda 
un'analoga possibilità59• La questione che qui rileva è se da questo coinvolgimento nel 
procedimento amministrativo derivi per i terzi un diritto di accesso al fascicolo. 
A tal proposito, è giurisprudenza costante che «il principio della natura pienamente 
contraddittoria del procedimento amministrativo dinanzi alla Commissione quanto alle 
norme in materia di concorrenza vigenti per le imprese s'impone solo per le imprese che 
possono essere oggetto di sanzioni», mentre «i diritti dei terzi, quali sanciti dall'art. 19 del 
regolamento n. 17, sono limitati al diritto di partecipare al procedimento 
amministrativo» 60• Se da ciò consegue che «i terzi non possono chiedere di disporre di un 
diritto di accesso al fascicolo in possesso della Commissione secondo modalità identiche a 
57 Così sono propriamente qualificabili i denuncianti ai sensi del regolamento 17 /62, il cui art. 3 prevede 
che la Commissione possa constatare infrazioni alle regole poste dagli artt. 81 e 82 del Trattato CE d'ufficio 
o «su domanda». Quest'ultima può essere presentata, per quanto qui rileva, dalle persone fisiche o giuridiche 
e dalle associazioni sprovviste di personalità giuridica che sostengano di avervi interesse. 
58 Cfr. artt. 6-8 del regolamento 2842/98. In entrambi i casi, i denuncianti hanno diritto di manifestare il 
proprio punto di vista per iscritto, entro il termine fissato dalla Commissione; a quest'ultima, invece, l'art. 8 
del regolamento lascia libertà di valutazione circa l'opportunità di offrire ai denuncianti la possibilità di 
esprimere oralmente le proprie posizioni, qualora questi ne facciano richiesta nelle loro osservazioni scritte. 
Sul ruolo dei terzi denuncianti nei procedimenti in materia di concorrenza v. in dettaglio, tra gli scritti 
recenti, S. AMADEO, La posizione del singolo controinteressato dinanzi alla Commissione nell'applicazione 
delle regole di concorrenza, in Dir. Unione Europea, 1996, p. 405 ss.; R. GIUFFRIDA, La tutela accordata ai 
singoli per la corretta applicazione del diritto comunitario e il potere di denuncia previsto dal regolamento 
n. 17162 in materia di concorrenza, in Dir. com. se. int., 1996, p. 229 ss.; C.S. KERSE, The Complainant in 
Competition Cases: A Progress Report, in Common Market Law Rev., 1997, p. 213 ss.; I. MASELIS, H.M. 
GILLIAMS, Rights ofComplainants in Community Law, in Eur. Law Rev., 1997, p. 103 ss.; G.M. ROBERTI, La 
tutela del denunciante in caso di inerzia della Commissione nelle procedure in materia di concorrenza, in 
Dir. Unione Europea, 1997, p. 155 ss. 
59 Cfr. art. 9 del regolamento 2842/98. I terzi che dimostrino di avere un sufficiente interesse hanno 
diritto di presentare osservazioni scritte entro il termine fissato dalla Commissione; questa può poi invitarli a 
presentare osservazioni orali nel corso dell'audizione delle parti alle quali sono stati contestati addebiti, se 
essi ne hanno fatto richiesta nelle osservazioni scritte. Quanto agli altri terzi, è solamente disposto che la 
Commissione possa dare ad essi la possibilità di manifestare oralmente il proprio punto di vista. 
60 Sentenza del Tribunale di primo grado del 15 luglio 1994, causa T-17/93, Matra Hachette c. 
Commissione, in Raccolta, 1994, p. 11-595 ss., punto 34. In senso analogo v. già la sentenza della Corte di 
giustizia del 17 novembre 1987, cause riunite 142 e 156/84, BAT e Reynolds c. Commissione, in Raccolta, 
1987' p. 4487 ss. 
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quelle cui possono aver diritto le imprese oggetto di indagini»61 , non sembra da escludere 
che a questi, e in particolare al terzo denunciante, vada comunque riconosciuto un diritto di 
accesso, nella misura in cui la comunicazione ad essi di determinate informazioni appaia 
«necessaria per il regolare svolgimento dell'istruttoria»62• Quest'ultima formula, tuttavia, 
lascia sussistere non pochi dubbi in merito ali' effettiva portata di tale diritto, tanto più che 
nella giurisprudenza e nella prassi della Commissione si colgono indicazioni 
contraddittorie. 
Da un lato, la Corte di giustizia - dopo aver affermato, nella sentenza van Landewyck, 
che l'art. 19, par. 2, del regolamento 17/62 dà ai terzi reclamanti «unicamente il diritto di 
essere sentiti, non già il diritto di ricevere delle informazioni riservate» 63 - è parsa rivedere 
almeno parzialmente il proprio giudizio sul punto. Nella sentenza AKZO I, infatti, essa ha 
ammesso che, al fine di garantire il regolare svolgimento dell'istruttoria, possa rendersi 
necessario comunicare al terzo reclamante informazioni protette dal segreto professionale, 
ma ha nello stesso tempo precisato che da tale comunicazione vanno senz'altro esclusi i 
segreti commerciali, onde evitare che un'impresa sporga denuncia alla Commissione al 
solo scopo di avere accesso ai segreti commerciali dei propri concorrenti64• 
Dall'altro lato, la Commissione, nella più volte ricordata comunicazione del gennaio 
1997 relativa alle regole procedimentali interne per l'esame delle domande di accesso al 
fascicolo, ha categoricamente escluso che il terzo, la cui denuncia sia stata archiviata, 
possa avere accesso a qualsivoglia informazione riservata 65 . Stante il silenzio della 
Commissione al riguardo, si può forse ritenere che essa ammetta ancora che il terzo 
denunciante possa avere accesso a informazioni riservate (purché, in linea con la 
giurisprudenza AKZO I, non si tratti di segreti commerciali) qualora, in seguito alla sua 
denuncia, la Commissione invii una comunicazione degli addebiti, così aprendo 
61 Così ancora il punto 34 della sentenza del Tribunale di primo grado del 15 luglio 1994, causa T-
17 /93, cit. 
62 Sentenza della Corte di giustizia del 24 giugno 1986, causa 53/85, cit., punto 27. 
63 Sentenza della Corte del 29 ottobre 1980, cause riunite 209-215 e 218/78, cit., punto 46. 
64 Cfr. punti 27 e 28 della sentenza della Corte di giustizia del 24 giugno 1986, causa 53/85, cit. In 
questa sentenza, la Corte ha altresì chiarito che la Commissione, cui spetta valutare se un dato documento 
contenga segreti commerciali, deve comunque dar modo all'impresa interessata di manifestare il proprio 
punto di vista in proposito e di impugnare dinanzi al giudice la decisione della Commissione allo scopo di 
impedire che si proceda alla trasmissione a terzi dei documenti in questione: è questa la procedura AKZO, 
della quale già si è detto supra, par. 2.3. 
65 Comunicazione della Commissione relativa alle regole procedimentali interne, cit., punto 11.D. l. 
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formalmente il procedimento per infrazione delle regole di concorrenza66; dall'art. 7 del 
regolamento 2842/98 si ricava peraltro che la Commissione è obbligata a trasmettere al 
terzo denunciante solo «copia della versione non riservata degli addebiti contestati», 
cosicché essa pare disporre di un'ampia discrezionalità quanto all'accesso del denunciante 
ad altri documenti e in particolar modo a informazioni stricto sensu riservate. Ancor meno 
stringenti sono poi gli obblighi della Commissione nei confronti dei terzi che, pur non 
denuncianti, dimostrino di avere un sufficiente interesse ad essere sentiti; con riguardo a 
costoro, infatti, l'art. 9, par. 1, del regolamento 2842/98 si limita a disporre che la 
Commissione li «informa per iscritto della natura e dell'oggetto del procedimento». 
3. L 'accesso al fascicolo negli altri procedimenti amministrativi 
Delineato nei suoi aspetti essenziali da pronunce della Corte di giustizia e del 
Tribunale di primo grado relative ai procedimenti in tema di intese e di sfruttamento 
abusivo di posizione dominante, il diritto di accesso al fascicolo è oggi espressamente 
riconosciuto dalle normative che disciplinano alcuni altri procedimenti amministrativi 
comunitari67• 
E' questo innanzitutto il caso - per restare nell'ambito delle regole di concorrenza 
applicabili alle imprese - del regolamento del Consiglio 4064/89, relativo al controllo delle 
operazioni di concentrazione, e del connesso regolamento di esecuzione della 
Commissione 447/9868 • In particolare, l'art. 18 del regolamento 4064/89, nel prevedere 
l'audizione degli interessati e dei terzi, formula - con significativa innovazione rispetto al 
66 Così A. SAGGIO, C. IANNONE, Le informazioni riservate, cit., p. 416. 
67 Di analogo diritto sono titolari anche i funzionari e altri agenti delle Comunità nei cui riguardi sia 
avviato un procedimento disciplinare: v. in particolare l'art. 2 dell'allegato IX dello Statuto dei funzionari, 
cit., e in giurisprudenza, tra le altre, la sentenza del Tribunale di primo grado del 17 ottobre 1991, causa T-
26/89, De Compte c. Parlamento europeo, in Raccolta, 1991, p. 11-781 ss. 
68 Il regolamento 4064/89, cit., è stato ampiamente modificato (sotto profili che peraltro non rilevano ai 
fini del presente studio) dal regolamento del Consiglio 1310/97 del 30 giugno 1997, in GUCE L 180 del 9 
luglio 1997, p. 1 ss. Il regolamento della Commissione 44 7 /98 del 1° marzo 1998, relativo alle notificazioni, 
ai termini e alle audizioni di cui al regolamento 4064/89, è pubblicato in GUCE L 61 del 2 marzo 1998, p. 1 
ss. Per una presentazione della disciplina comunitaria delle concentrazioni si rinvia alle opere citate supra, 
nota 2; v. inoltre, con particolare riguardo alla tutela delle parti coinvolte in operazioni di concentrazione e 
dei terzi, G. KARYDIS, Le contro/e des concentrations entre entreprises en vertu du règlement 4064189 et la 
protection des intéréts légitimes des tiers, in Cah. dr. eur., 1997, p. 81 ss.; N. KONTOU, The Rights of 
Defence under the Merger Regulation, in AA.VV., Un r6le pour la défense, cit., p. 51 ss. 
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parallelo art. 19 del regolamento 17 /62 - un esplicito richiamo ai diritti della difesa, 
«pienamente garantiti» nello svolgimento della procedura che la Commissione può 
decidere di avviare a seguito della notificazione di un'operazione di concentrazione, 
qualora quest'ultima susciti seri dubbi circa la sua compatibilità con il mercato comune; la 
stessa disposizione aggiunge poi che «[a ]Imeno le parti direttamente interessate possono 
prendere conoscenza del fascicolo, rispettando 1' interesse legittimo delle imprese a che non 
vengano divulgati i segreti relativi ai loro affari». 
L'art. 13, par. 3, del regolamento 447/98 dispone più in dettaglio che la Commissione, 
dopo aver comunicato le proprie obiezioni alle parti notificanti, dà a queste ultime, su loro 
richiesta, la possibilità di prendere conoscenza del fascicolo. Analoga possibilità va offerta 
- ma solo «nella misura in cui la presentazione delle loro osservazioni lo richieda» - alle 
«altre parti interessate», cioè le parti del progetto di concentrazione che non hanno 
proceduto alla notificazione69; mentre con riguardo ai terzi che abbiano chiesto per iscritto 
di essere sentiti, dimostrando un sufficiente interesse, è previsto unicamente che la 
Commissione li informi, anch'essa per iscritto, della natura e dell'oggetto del 
procedimento 70• 
Quanto alle limitazioni al diritto di accesso, le disposizioni rilevanti dei due 
regolamenti 4064/89 e 44 7 /98 sono redatte in termini sostanzialmente analoghi a quelle dei 
regolamenti sopra considerati in materia di intese e di sfruttamento abusivo di posizione 
dominante71 ; oltre a ciò, la comunicazione della Commissione relativa alle regole 
procedimentali interne per l'esame delle domande di accesso al fascicolo - che, come si è 
ampiamente avuto modo di osservare, contiene specifiche previsioni in merito 
69 Cfr. il combinato disposto dell'art. 11, lett. b, e dell'art. 13, par. 2 e 3, del regolamento 447/98. 
7° Cfr. art. 16, par. 1, del regolamento 447/98. 
71 V. in particolare l'art. 17, par. 2, del regolamento 4064/89, relativo al segreto professionale, e l'art. 
17 del regolamento 447/98, relativo alle informazioni riservate e quindi non accessibili. Quest'ultima norma, 
invero, chiarisce - diversamente dal corrispondente art. 13 del regolamento 2842/98 - che non sono 
accessibili «informazioni, e in particolare documenti, che contengano segreti commerciali di persone o 
imprese ( ... ), né altre informazioni riservate la cui divulgazione non sia considerata dalla Commissione 
necessaria ai fini del procedimento» (corsivo aggiunto), oltre che i documenti interni delle autorità. Inoltre, 
pur imponendo a chiunque comunichi il suo punto di vista di indicare chiaramente le informazioni che 
considera riservate e di presentare separatamente una versione non riservata entro il termine fissato dalla 
Commissione, l'art. 1 7 del regolamento 44 7 /98 non autorizza la Commissione a ritenere, in caso di mancato 
ottemperamento a tale obbligo, che la comunicazione non contenga simili informazioni (per la differente 
formulazione, sotto tale profilo, dell'art. 13, par. 2, del regolamento 2842/98, v. supra, nota 47). 
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all'estensione e ai limiti, oltre che alle modalità pratiche, dell'accesso - si applica anche ai 
procedimenti riguardanti operazioni di concentrazione72 • 
Nella giurisprudenza, infine, si ha conferma che gli stessi principi elaborati dal giudice 
comunitario con riguardo all'accesso al fascicolo nei casi di applicazione degli artt. 81 e 82 
del Trattato CE si applicano anche ai procedimenti relativi ad operazioni di 
concentrazione, pur con la precisazione che «l'applicazione di questi principi può 
ragionevolmente essere condizionata dall'esigenza di celerità che caratterizza l'economia 
generale [del regolamento 4064/89]» 73 • 
Un altro ambito nel quale la normativa vigente e la giurisprudenza hanno concorso a 
delineare un diritto di accesso al fascicolo amministrativo è quello delle misure di difesa 
commerciale, e soprattutto dei procedimenti antidumping74• In particolare, l'art. 6, par. 7, 
del regolamento del Consiglio 384/96 individua quali titolari di tale diritto «[i] 
denunzianti, gli importatori, gli esportatori e le loro associazioni rappresentative, gli utenti 
e le organizzazioni di consumatori che si sono manifestati a norma dell'articolo 5, 
paragrafo 1 O, nonché i rappresentanti del paese esportatore». Tutti costoro possono avere 
accesso alle informazioni fomite alla Commissione dalle parti interessate all'inchiesta a 
condizione che si tratti di informazioni pertinenti per la tutela dei loro interessi, utilizzate 
72 A questi è dedicata, in special modo, la parte II.B della comunicazione. Anche la decisione della 
Commissione 2001/462, relativa al mandato dei consiglieri-auditori, si applica sia ai procedimenti in materia 
di intese e di abuso di posizione dominante, sia a quelli in materia di concentrazioni. 
73 Così il Tribunale di primo grado nella sentenza del 28 aprile 1999, causa T-221195, Endemol c. 
Commissione, in Raccolta, 1999, p. II-1299 ss., punto 68. Il medesimo concetto era già stato espresso dal 
Tribunale nella sentenza del 27 novembre 1997, causa T-290/94, Kaysersberg c. Commissione, in Raccolta, 
1997, p. II-2137 ss. 
74 Questi ultimi sono oggi disciplinati dal regolamento del Consiglio 384/96 del 22 dicembre 1995, in 
GUCE L 56 del 6 marzo 1996, p. 1 ss. Sulla materia v., in generale, E. VERMULST, P. WAER, E.C. Anti-
dumping Law and Practice, London, 1996; W. MùLLER, N. KHAN, H.-A. NEUMANN, EC Anti-dumping Law 
- A Commentary on Regulation 384196, Chichester, 1998; v. inoltre, con specifico riguardo ai diritti della 
difesa e all'accesso alle informazioni a disposizione della Commissione, H.-C. VON HEYDEBRAND UND DER 
LASA, Confidential Information in Antidumping Proceedings before United States Courts and the European 
Court, in Eur. Law Rev., 1986, p. 331 ss.; L. ZAGATO, I diritti della difesa nei procedimenti comunitari 
antidumping, in Dir. comm. int., 1999, p. 727 ss. 
Analoga a quella vigente nei procedimenti antidumping è la disciplina dell'accesso alle informazioni in 
possesso dell'amministrazione comunitaria nel corso dei procedimenti che possono condurre all'adozione di 
dazi compensativi sui prodotti oggetto di sovvenzioni da parte di Stati non membri (cfr. regolamento del 
Consiglio 2026/97 del 6 ottobre 1997, in GUCE L 288 del 21 ottobre 1997, p. 1 ss.). Disposizioni per lo più 
corrispondenti, anche se redatte in maniera meno dettagliata (cfr. al riguardo F. BESTAGNO, Le clausole di 
salvaguardia economica nel diritto internazionale, Milano, 1998, p. 142), si trovano anche nei regolamenti 
3285/94, relativo al regime comune applicabile alle importazioni, e 3286/94, relativo alla difesa contro le 
pratiche commerciali illecite, entrambi adottati dal Consiglio il 22 dicembre 1994 e pubblicati in GUCE L 
349 del 31 dicembre 1994, rispettivamente p. 53 ss. e p. 71 ss. 
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nell'inchiesta e non riservate 75 . Sono in ogni caso esclusi dall'accesso i «documenti interni 
preparati dalle autorità della Comunità o degli Stati membri»76• 
Pronunciandosi con riguardo al previgente art. 7, par. 4, del regolamento 2176/84 -
che già riconosceva un analogo diritto di accesso «al ricorrente ed agli importatori ed 
esportatori notoriamente interessati», oltre che ai rappresentanti del Paese esportatore - la 
Corte di giustizia ha affermato, nella sentenza Al-Jubai/77 , che per interpretare tale norma 
«deve aversi riguardo, in particolare, alle esigenze connesse al rispetto dei diritti della 
difesa ( ... ). Dette esigenze si impongono non solo nell'ambito dei procedimenti che 
possono concludersi con l'irrogazione di sanzioni, ma anche nei procedimenti d'inchiesta, 
che preludono ali' adozione di regolamenti antidumping, i quali, nonostante la loro portata 
generale, possono riguardare le imprese interessate direttamente ed individualmente e 
comportare per esse conseguenze sfavorevoli» 78 • Ne consegue, sempre secondo il giudizio 
della Corte, che le istituzioni comunitarie devono «dare alle imprese interessate, entro i 
limiti di ciò che è compatibile con l'osservanza del segreto professionale, indicazioni utili 
per la tutela dei loro interessi, scegliendo, eventualmente d'ufficio, i modi appropriati di 
una siffatta comunicazione. Le imprese interessate devono, in ogni caso, essere state messe 
in condizione, nel corso del procedimento amministrativo, di far conoscere efficacemente 
75 Oltre a ciò, l'art. 5, par. 11, del regolamento dispone che la Commissione - «tenendo debitamente 
conto dell'esigenza di tutelare le informazioni riservate» - fornisca il testo integrale della denuncia scritta da 
essa ricevuta agli esportatori interessati e alle autorità dello Stato esportatore, nonché alle altre parti implicate 
nell'inchiesta che ne facciano domanda; se gli esportatori interessati sono molto numerosi, il testo integrale 
della denuncia può essere fornito unicamente alle autorità del loro Stato e alle loro associazioni di categoria. 
Con l'espressione «informazioni riservate», il regolamento 384/96 si riferisce genericamente alle 
«informazioni di natura riservata (ad esempio perché la loro divulgazione implicherebbe un significativo 
vantaggio concorrenziale per un concorrente oppure danneggerebbe gravemente la persona che ha fornito 
l'informazione o la persona dalla quale l'ha ottenuta) oppure che sono comunicate a titolo riservato dalle 
parti interessate dall'inchiesta, per motivi debitamente giustificati» (art. 19, par. 1). 
76 Art. 6, par. 7, del regolamento 384/96; sul punto v. anche, dello stesso regolamento, l'art. 19, par. 5. 
77 Sentenza del 27 giugno 1991, causa C-49/88, Al-Jubail Fertilizer e a. c. Consiglio, in Raccolta, 1991, 
p.l-3187ss. 
78 Punto 15 della sentenza (corsivo aggiunto). Si noti che, nella sentenza del 28 novembre 1991, causa 
C-170/89, BEUC c. Commissione, in Raccolta, 1991, p. 1-5709 ss., la Corte di giustizia ha escluso che una 
organizzazione di consumatori possa «far valere, nell'ambito di un procedimento antidumping ( ... ), il 
principio fondamentale del rispetto dei diritti della difesa per pretendere, in mancanza di qualsiasi espressa 
disposizione in questo senso, l'accesso ai documenti non riservati prodotti nel corso del procedimento 
amministrativo. ( ... )Tale procedimento e le misure eventualmente adottate in esito a quest'ultimo non sono 
diretti contro pratiche imputabili ai consumatori o ad organizzazioni quali il BEUC. Ne consegue che il 
procedimento( ... ) non può condurre ad un atto che arrechi loro pregiudizio, non essendo stata mossa alcuna 
accusa nei loro confronti» (punti 19 e 21). Peraltro, come si è visto supra, in virtù dell'art. 6, par. 7, del 
regolamento 384/96 le organizzazioni di consumatori possono ormai anch'esse accedere alle informazioni 
non riservate acquisite dalla Commissione nel corso dell'inchiesta. 
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il loro punto di vista sulla sussistenza e sulla pertinenza dei fatti e delle circostanze allegati 
nonché sugli elementi di prova accolti dalla Commissione» 79 • 
Anche nei procedimenti antidumping, come già in quelli in materia di concorrenza, la 
modalità pratica per conciliare il rispetto del segreto professionale con il diritto di accesso 
al fascicolo è stata individuata nella predisposizione di versioni non riservate dei 
documenti contenenti informazioni riservate80• Tuttavia, a differenza di quanto si è 
constatato nel caso dei procedimenti in materia di concorrenza, relativamente ai 
procedimenti antidumping né la normativa vigente né la giurisprudenza lasciano trasparire 
la possibilità, qualora le versioni non riservate siano inadeguate a un'effettiva tutela dei 
diritti della difesa, che il segreto professionale venga meno, così da garantire l'efficacia del 
procedimento amministrativo nel pieno rispetto dei diritti della difesa81 • Con specifico 
riguardo ai segreti commerciali, la Corte di giustizia ha anzi sottolineato che la loro 
salvaguardia deve tener conto della «particolare natura» delle inchieste antidumping82, con 
ciò implicitamente riferendosi alla mancanza, in capo alla Commissione, di un potere di 
compiere accertamenti analogo a quello conferitole dai regolamenti 17/62 e 4064/89 e alla 
conseguente necessità per essa di fare affidamento sulla collaborazione volontaria delle 
imprese; collaborazione che verrebbe meno se la stessa Commissione non offrisse 
sufficienti garanzie di trattamento riservato delle informazioni ad essa trasmesse83 • 
Oltre a quanto si è fin qui detto, va rilevato che la Corte di giustizia e il Tribunale di 
primo grado hanno sottolineato la necessità che, anche in assenza di specifiche 
disposizioni, il principio del contraddittorio sia rispettato in tutti i procedimenti che 
79 Punto 17 della sentenza (corsivo aggiunto); per affermazioni in larga parte analoghe con specifico 
riguardo alla posizione del denunciante v. la sentenza della Corte di giustizia del 20 marzo 1985, causa 
264/82, Timex Corporation c. Consiglio e Commissione, in Raccolta, 1985, p. 849 ss., spec. punto 30. 
8° Cfr. art. 19, par. 2, del regolamento 384/96. Per la diversa proposta di trasporre nell'ordinamento 
comunitario la soluzione, adottata negli Stati Uniti, degli administrative protective orders - consistente nel 
permettere di prendere visione dei documenti riservati ai legali della parte interessata, imponendo tuttavia a 
questi ultimi l'obbligo di rispettare il carattere riservato di tali documenti anche nei confronti dei loro clienti 
-v. le conclusioni dell'Avv. generale Darmon nella causa C-49/88, cit., punti 114-120. 
81 L'art. 19, par. 4, del regolamento 384/96 si limita a disporre che lo stesso art. 19, relativo al 
trattamento delle informazioni riservate, «non osta alla divulgazione di informazioni generali, ed in 
particolare dei motivi che hanno giustificato le decisioni prese in forza del presente regolamento, né alla 
divulgazione di elementi di prova su cui le autorità comunitarie si sono basate, qualora ciò sia necessario per 
illustrare detti motivi nel corso di procedimenti giudiziari»; anche in questo caso, comunque, si deve «tener 
conto del legittimo interesse delle parti a che i loro segreti d'impresa non siano rivelati». 
82 Ordinanza del 30 marzo 1982, causa 236/81, Celanese c. Consiglio e Commissione, in Raccolta, 
1982, p. 1183 ss., punto 9. 
83 Cfr. H.-C. VON HEYDEBRAND UND DER LASA, Confidential Information, cit., p. 344. 
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possono concludersi con l'irrogazione di sanzioni84 e, più ampiamente, in qualsiasi 
procedimento promosso nei confronti di una persona che possa concludersi con un atto per 
essa lesivo85 • In alcuni casi il giudice comunitario è parso anzi andare ancor oltre, 
riconoscendo un diritto del destinatario di un atto ad essere sentito - e, correlativamente, 
ad accedere ai documenti in possesso della Commissione - anche nel corso di 
procedimenti avviati non da quest'ultima istituzione ma dallo stesso interessato, 
specificamente in materia doganale86• 
Nel caso Technische Universitat Miinchen87, a fronte del rifiuto opposto, in esito al 
procedimento amministrativo, alla domanda della ricorrente relativa alla concessione di 
una franchigia doganale per l'importazione di un apparecchio scientifico, la Corte di 
giustizia ha sottolineato la necessità - quale contrappeso del potere discrezionale di cui la 
Commissione dispone in tale procedimento - che siano rispettate le garanzie offerte 
dall'ordinamento comunitario, e in particolare il diritto dell'interessato a far conoscere il 
proprio punto di vista; e ha puntualizzato che «il diritto ad essere sentiti in un 
procedimento amministrativo del genere esige che l'interessato, proprio nel corso del 
procedimento che si svolge dinanzi alla Commissione, sia in grado di prendere posizione 
( ... ) sulla rilevanza dei fatti nonché eventualmente sui documenti presi in considerazione 
dall'istituzione comunitaria» 88• 
Più di recente, il Tribunale di primo grado, pronunciandosi in merito a una decisione 
della Commissione relativa a una domanda di sgravio dei dazi all'importazione, ha ritenuto 
applicabile in questo ambito quanto esso stesso aveva sancito, con riguardo ai 
procedimenti in materia di concorrenza, nelle sentenze Carbonato di sodio. Esso ha 
dunque affermato che «la Commissione deve, a richiesta, consentire l'accesso a tutti i 
documenti amministrativi non riservati relativi alla decisione impugnata. ( ... ) Se la 
Commissione fosse in condizioni di escludere unilateralmente dal procedimento 
84 V. sentenza della Corte di giustizia del 29 giugno 1994, causa C-135/92, Fiskano c. Commissione, in 
Raccolta, 1994, p. I-2885 ss. 
85 V. sentenza del Tribunale di primo grado del 6 dicembre 1994, causa T-450/93, Lisrestal e a. c. 
Commissione, in Raccolta, 1994, p. II-1177 ss., confermata in appello dalla Corte di giustizia, sentenza del 
24 ottobre 1996, causa C-32/95 P, Commissione c. Lisrestal e a., in Raccolta, 1996, p. I-5373 ss. 
86 Rilevano comunque il carattere eccezionale del diritto al contraddittorio in simili situazioni K. 
LENAERTS, J. V ANHAMME, Procedura/ Rights of Private Parties in the Community Administrative Process, 
in Common Market Law Rev., 1997, p. 531 ss., spec. p. 537. Sul tema v. anche M.C. BARUFFI, La tutela dei 
singoli, cit., p. 194 ss. 
87 Sentenza della Corte di giustizia del 21 novembre 1991, causa C-269/90, in Raccolta, 1991, p. I-5469 
ss. 
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amministrativo i documenti che 1e tornerebbero eventualmente pregiudizievoli, ciò 
potrebbe costituire una grave violazione dei diritti della difesa del richiedente di uno 
sgravio dei diritti all'importazione»89• 
Un'ultima annotazione va dedicata alla materia degli aiuti di Stato. In questo settore, 
se i privati interessati vanno posti - per lo meno dopo l'apertura del «procedimento 
d'indagine formale»90 - in condizione di presentare le proprie osservazioni, ciò non si 
traduce in un diritto di accesso al fascicolo amministrativo. Essi hanno infatti diritto di 
disporre solo della decisione di avvio del procedimento d'indagine formale, la quale 
«espone sinteticamente i punti di fatto e di diritto pertinenti, contiene una valutazione 
preliminare della Commissione relativa al carattere di aiuto della misura prevista ed espone 
i dubbi attinenti alla sua compatibilità con il mercato comune»91 • La Commissione non è 
invece tenuta a fornire tutti i dati in proprio possesso, in considerazione del fatto che «gli 
interessati, lungi dal potersi valere dei diritti della difesa spettanti a coloro nei cui confronti 
è aperto un procedimento ( ... ), dispongono soltanto del diritto di essere associati al 
procedimento amministrativo in misura adeguata, tenuto conto delle circostanze del caso di 
specie»92• 
88 Punto 25 della sentenza. 
89 Sentenza del 19 febbraio 1998, causa T-42/96, Eyckeler & Malt c. Commissione, in Raccolta, 1998, 
p. II-401 ss., punto 81; in senso analogo v. anche la sentenza del 17 settembre 1998, causa T-50/96, Primex 
Produkte Import-Export e a. c. Commissione, ibidem, p. II-3773 ss., punto 64. 
9° Cfr. artt. 6, par. 1, e 20, par. 1, del regolamento del Consiglio 659/1999, cit. Già si è detto (supra, 
cap. I, nota 62) come nella sentenza Sytraval il Tribunale di primo grado avesse ricostruito un obbligo per la 
Commissione, in determinate circostanze, di avviare un dibattito in contraddittorio con il denunciante anche 
nella fase dell'esame preliminare, e come la Corte, nel giudizio d'appello, abbia invece affermato che non vi 
è alcun fondamento per imporre alla Commissione un tale obbligo. 
91 Art. 6, par. 1, del regolamento 659/1999. Il diritto degli interessati di ottenere su richiesta copia, tra le 
altre, della decisione di avvio del procedimento d'indagine formale è contemplato dall'art. 20, par. 3, del 
regolamento. Si tenga inoltre presente che, ai sensi dell'art. 26, par. 2, tale decisione va pubblicata in GUCE 
nella lingua facente fede; nelle Gazzette ufficiali redatte nelle altre lingue, tale pubblicazione deve essere 
accompagnata da una «sintesi significativa» della decisione nella lingua della Gazzetta. 
92 Sentenza del Tribunale di primo grado del 25 giugno 1998, cause riunite T-371 e 394/94, cit., punto 
60; più di recente, v. in senso analogo la sentenza dello stesso Tribunale del 14 dicembre 2000, causa T-
613/97, Union Française de l'Express (Ufex) e a. c. Commissione, in Raccolta, 2000, p. II-4055 ss., spec. 
punti 85-91. Per analoghe affermazioni nel contesto giuridico della CECA v. la sentenza del Tribunale del 16 
dicembre 1999, causa T-158/96, Acciaierie di Bolzano c. Commissione, in Raccolta, 1999, p. II-3927 ss., 
punto 45. 
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4. L'accesso al fascicolo amministrativo nel corso del procedimento giudiziario 
Nei paragrafi precedenti si è visto come dal principio fondamentale del rispetto dei 
diritti della difesa, e in particolare del diritto al contraddittorio, la Corte di giustizia e il 
Tribunale di primo grado abbiano fatto discendere, anche in assenza di specifiche 
previsioni normative, un diritto di accesso ai documenti in possesso dell'amministrazione 
comunitaria, che può essere fatto valere nel corso del procedimento amministrativo dalla 
persona che da tale procedimento è direttamente riguardata, in quanto destinataria dell'atto 
con cui esso si chiude. Meno definita appare invece la posizione dei terzi, che anche 
quando siano in grado di dimostrare uno specifico interesse per l'esito del procedimento 
non godono della stessa tutela delle parti. 
Occorre ora chiedersi se le possibilità di accedere al fascicolo amministrativo crescano 
nel caso in cui sia introdotto un ricorso di annullamento dell'atto che chiude il 
procedimento amministrativo. Si tratta, dunque, di verificare quali regole disciplinano 
l'ammissione in causa e l'accessibilità ad opera delle parti del procedimento giudiziario dei 
documenti che costituiscono il fascicolo del precedente procedimento amministrativo. 
Al riguardo, già si è detto che diverse disposizioni sia degli Statuti che dei regolamenti 
di procedura della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado consentono al giudice 
comunitario di acquisire informazioni e documenti che esso ritenga rilevanti ai fini della 
causa e che vengono poi di regola messi a disposizione di tutte le parti93 • Merita qui di 
essere sottolineato come dei poteri che gli sono in tal modo conferiti il giudice comunitario 
possa avvalersi non solo di propria iniziativa, ma anche su richiesta di una delle parti, 
formulata negli atti di parte ovvero proposta con atto separato a titolo di incidente di 
procedura94• 
Pronunciandosi, nella sentenza d'appello relativa al caso Baustahlgewebe95 , sul rifiuto 
del Tribunale di primo grado di dar seguito a una richiesta di tal genere, avente ad oggetto 
la produzione in giudizio di taluni documenti inclusi nel fascicolo amministrativo96, la 
93 V. supra, cap. I, par. 6. 
94 Cfr. S. MORRIS, Preparatory Inquiries, cit., p. 375 s. Gli incidenti di procedura sono disciplinati dagli 
artt. 91-92 del regolamento di procedura della Corte e 111-114 del regolamento di procedura del Tribunale. 
95 Sentenza della Corte di giustizia del 17 dicembre 1998, causa C-185/95 P, Baustahlgewebe c. 
Commissione, in Raccolta, 1998, p. I-8417 ss. 
96 V. sentenza del Tribunale di primo grado del 6 aprile 1995, causa T-145/89, Baustahlgewebe c. 
Commissione, in Raccolta, 1995, p. II-987 ss., spec. punti 32-35. In tale occasione, il Tribunale ha chiarito 
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Corte di giustizia ha affermato che - contrariamente a quanto asserito dalla ricorrente, 
secondo la quale il Tribunale aveva, col proprio rifiuto, violato i diritti della difesa - «i 
principi generali di diritto comunitario attinenti al diritto di accesso al fascicolo della 
Commissione non si applicano, in quanto tali, al procedimento giurisdizionale, essendo 
quest'ultimo disciplinato dallo Statuto CE della Corte di giustizia e dal regolamento di 
procedura del Tribunale»97• 
Se una tale affermazione ha suscitato qualche perplessità98, va rilevato che, sul piano 
pratico, l'approccio della Corte non appare comunque escludere un adeguato livello di 
tutela dei diritti della difesa. Infatti, dopo avere richiamato l'art. 21 dello Statuto della 
Corte di giustizia CE e l'art. 64 del regolamento di procedura del Tribunale, la Corte 
osserva che «per consentire al Tribunale di valutare se sia utile ai fini del corretto 
svolgimento del procedimento disporre la produzione di determinati documenti, la parte 
che ne fa domanda deve identificare i documenti sollecitati e fornire al Tribunale un 
minimo di elementi idonei ad accreditare la rilevanza di tali documenti ai fini del 
procedimento»99 • In tal modo, la Corte di giustizia fissa due requisiti - da un lato, una 
sufficiente individuazione dei documenti richiesti e, dall'altro, una anche minima 
dimostrazione della loro rilevanza ai fini del procedimento - che delimitano le possibilità 
d'accesso al fascicolo amministrativo secondo modalità che la Corte europea dei diritti 
dell'uomo ha riconosciuto compatibili con il diritto all'equo processo, sancito dall'art. 6 
CEDU100; e che del resto, mutatis mutandis, il giudice comunitario utilizza anche quali 
necessari presupposti perché una decisione della Commissione possa essere annullata per 
che la richiesta della ricorrente (formulata nel ricorso) andava considerata come una domanda di una misura 
di organizzazione del procedimento ai sensi dell'art. 64 del regolamento di procedura dello stesso Tribunale. 
97 Punto 90 della sentenza della Corte. 
98 Cfr. P. PALLARO, Il diritto all'equo processo nell'ordinamento giuridico comunitario alla luce della 
recente giurisprudenza della Corte di giustizia, in Dir. com. se. int., 2000, p. 493 ss., spec. p. 503: 
«Formalmente il passo sembra censurabile. In effetti, la parte aveva chiesto l'accesso al fascicolo della 
controparte, della Commissione, già formato nella precedente fase amministrativa dell'indagine e non a 
documenti o ad altri elementi raccolti dal giudice nel proprio fascicolo di causa». A giudizio di M.C. 
BARUFFI, Sul diritto di accesso al fascicolo nei procedimenti giurisdizionali comunitari, in Dir. pubbl. comp. 
eur., 1999, p. 691 ss., spec. p. 704, invece, «[i]l ragionamento della Corte è irreprensibile da un punto di 
vista strettamente formale». 
99 Punto 93 della sentenza. 
100 V. la sentenza del 24 febbraio 1994, Bendenoun c. Francia, in Publications de la Cour européenne 
des droits de l'homme, série A, voi. 284, punto 52. 
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violazione dei diritti della difesa derivante dal negato accesso a taluni documenti del 
fascicolo amministrativo101 • 
A ciò occorre aggiungere che i due criteri appena menzionati non sembrano nemmeno 
escludere che il giudice possa ordinare, in determinate circostanze, la produzione in 
giudizio dell'intero fascicolo amministrativo, con l'esclusione dei soli documenti riservati. 
Ciò è in effetti quanto il Tribunale di primo grado ha fatto nella già ricordata causa 
Cimenteries CBR II, nella quale esso ha inteso consentire alle ricorrenti di avere, nel corso 
del procedimento giudiziario, un accesso al fascicolo della Commissione analogo a quello 
cui avrebbero avuto diritto nel procedimento amministrativo, così da poter individuare 
eventuali elementi che non fossero stati resi loro accessibili e che avrebbero potuto essere 
utili alla difesa nel corso del procedimento amministrativo102. 
La causa Cimenteries CBR II presenta ulteriori profili di rilievo per quanto riguarda il 
trattamento dei documenti del fascicolo amministrativo considerati non accessibili. In 
primo luogo, va rilevato che il Tribunale, proponendosi di far avere alle ricorrenti un 
accesso al fascicolo analogo a quello cui avrebbero avuto diritto in sede amministrativa, ha 
chiesto alla Commissione di mettere a loro disposizione versioni o sunti non riservati dei 
documenti contenenti segreti commerciali o altre informazioni riservate, e di precisare la 
natura di ciascun documento interno. Se la prassi della predisposizione di versioni non 
riservate è, come si è visto nei paragrafi precedenti, ampiamente diffusa nei procedimenti 
amministrativi e ormai anche codificata negli atti normativi che disciplinano alcuni di 
questi procedimenti, merita maggiore attenzione la richiesta del Tribunale relativa ai 
documenti interni. La prassi annunciata dalla Commissione con riguardo al trattamento di 
questi ultimi, in particolare nei procedimenti in materia di concorrenza, appare infatti più 
restrittiva, escludendo perfino la realizzazione di un elenco dei documenti interni103 ; sotto 
questo profilo, dunque, le garanzie di cui le parti godono nell'ambito del procedimento 
giudiziario paiono maggiori rispetto a quelle loro riconosciute nel procedimento 
amministrativo. 
101 I due requisiti in questione, anche se non espressamente enunciati, sono chiaramente individuabili, in 
particolare, nei passaggi delle sentenze Carbonato di sodio e Cimenteries CBR II riportati supra, par. 2.2. 
Per una loro esplicita enunciazione v. le conclusioni dell'Avv. generale Léger in causa C-310/93 P, cit., 
punto 120. 
102 Al . d " 26 nguar o v. gia supra, nota . 
103 V . supra, par. 2.3. 
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In secondo luogo, nella causa Cimenteries CBR II il Tribunale di primo grado non ha 
escluso che le ricorrenti avrebbero potuto avere accesso a documenti contenenti segreti 
commerciali o altre informazioni riservate, qualora dalle versioni non riservate degli stessi 
avessero tratto indizi idonei a dimostrare il loro interesse per la difesa104; sembra dunque 
possibile tracciare un parallelo con quanto si è già visto valere nell'ambito del 
procedimento amministrativo, nel senso che la tutela del segreto commerciale e delle altre 
informazioni riservate non è assoluta, ma va bilanciata con altre esigenze meritevoli di 
tutela e se del caso può anche cedere di fronte ad esse105• 
Sia pure nel peculiare contesto della CECA, ove l'art. 23 dello Statuto della Corte di 
giustizia impone all'istituzione contro una cui decisione sia proposto un ricorso avanti alla 
Corte o al Tribunale di primo grado di trasmettere al giudice tutti i documenti concernenti 
la causa, il Tribunale ha applicato un analogo ragionamento anche ai documenti interni 
della Commissione. Esso ha infatti affermato che tali documenti non possono essere 
esclusi, in linea di principio, né dalla trasmissione del fascicolo al giudice (poiché «in una 
Comunità di diritto, il principio stesso del controllo giurisdizionale degli atti 
dell'amministrazione osta all'applicazione di una regola generale di riservatezza 
amministrativa nei confronti della Corte» 106), né dalla conseguente accessibilità del 
fascicolo stesso ad opera di tutte le parti del procedimento. In concreto, per valutare se la 
Commissione sia tenuta a trasmettere i suoi documenti interni, il Tribunale deve tuttavia 
dirimere il conflitto tra l'efficienza dell'azione amministrativa, che potrebbe essere 
pregiudicata da un'inconsulta divulgazione di taluni documenti interni, e il controllo 
104 V. in particolare il punto 199 della sentenza del 15 marzo 2000, cause riunite T-25, 26, 30-32, 34-39, 
42-46, 48, 50-65, 68-71, 87, 88, 103 e 104/95, cit. Dal punto 204 della sentenza emerge poi che, nel caso di 
documenti inaccessibili dei quali alcune delle ricorrenti lamentavano l'assenza di una versione non riservata 
o di qualsiasi altra spiegazione riguardo alla loro inaccessibilità, lo stesso Tribunale ha avuto cura di 
esaminarne il contenuto al fine di valutare se tali documenti avrebbero potuto essere utili alla difesa. 
105 Cfr. le conclusioni dell'Avv. generale Wamer nella causa 110175, Mills c. Banca europea per gli 
investimenti (sentenza della Corte di giustizia del 17 novembre 1976, in Raccolta, 1976, p. 1613 ss.): 
«personalmente non dubito ( ... ) dell'insufficienza del semplice fatto che un documento sia riservato, o sia 
considerato tale, per giustificare il segreto al riguardo, nel procedimento davanti a questa Corte. ( ... ) [I]n 
siffatta situazione si riscontra un conflitto tra due aspetti del pubblico interesse: 1) l'esigenza di far sì che a 
nessuno venga negata giustizia con l'esclusione, dal procedimento legale, di una prova rilevante, e 2) quella 
di evitare che il sano funzionamento delle pubbliche istituzioni sia pregiudicato dalla divulgazione di 
questioni riservate. ( ... ) [S]petta al giudice competente ponderare in ciascuna fattispecie detti aspetti, 
reciprocamente contrastanti, del pubblico interesse e, in caso di dubbio, tale giudice dovrebbe procedere 
comunque all'esame del documento in questione e decidere se il suo valore probatorio abbia o meno maggior 
peso del pregiudizio che la rivelazione del suo contenuto potrebbe procurare» (ibidem, p. 1634). 
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giurisdizionale degli atti dell'amministrazione nel rispetto del principio del 
contraddittorio 107• 
In definitiva, sembra potersi affermare che le regole che il giudice applica all'accesso 
al fascicolo amministrativo nel corso del procedimento che si svolge di fronte ad esso 
siano in ampia parte analoghe a quelle che disciplinano l'accesso al fascicolo nel corso 
dello stesso procedimento amministrativo. Se dunque, sotto questo profilo, la tutela di cui 
beneficia il destinatario dell'atto amministrativo è sostanzialmente uguale in sede 
amministrativa e in sede giudiziaria, va posto in evidenza come in quest'ultimo ambito sia 
invece rafforzata la posizione del soggetto che, nel procedimento amministrativo, è in 
posizione di terzietà. Ciò vale, innanzitutto, nell'ipotesi in cui costui possa ricorrere al 
Tribunale di primo grado avverso la decisione amministrativa, in quanto direttamente e 
individualmente riguardato da essa108, ma anche nell'ipotesi in cui egli si limiti a 
intervenire nel processo di primo grado o d'appello. Sia il regolamento di procedura della 
Corte che quello del Tribunale prevedono infatti che l'interveniente riceva comunicazione 
di tutti gli atti processuali notificati alle parti, e che solo documenti segreti o riservati 
106 Sentenza del Tribunale di primo grado del 19 giugno 1996, cause riunite T-134, 136-138, 141, 145, 
147, 148, 151, 156 e 157/94, NMH Stahlwerke e a. c. Commissione, in Raccolta, 1996, p. II-537 ss., punto 
69. 
107 Cfr. punto 74 della sentenza. Il Tribunale media dunque tra l'atteggiamento della Commissione, che 
si opponeva di principio alla divulgazione dei propri documenti alle ricorrenti; e la posizione di queste 
ultime, secondo le quali, mentre nel procedimento amministrativo «potrebbe sussistere un interesse pubblico 
abbastanza evidente per garantire la tutela della riservatezza dei documenti e del processo di formazione di 
una decisione, in particolare per motivi di efficienza amministrativa ( ... ), diversa sarebbe la situazione, una 
volta adottata questa decisione, nell'ambito del controllo di legittimità operato dalla Corte. In questa fase, la 
regola della riservatezza dei documenti interni della Commissione non farebbe più riscontro ad alcun 
interesse legittimo rispetto alle imprese implicate nel procedimento» (punto 53 della sentenza). 
In ambito CE, la Corte di giustizia ha affermato, nell'ordinanza del 18 giugno 1986, cause riunite 142 e 
156/84, BAT e Reynolds c. Commissione, in Raccolta, 1986, p. 1899 ss., che «un esame da parte della Corte 
del fascicolo costituito presso la Commissione onde verificare se la decisione di quest'ultima sia stata 
influenzata da considerazioni diverse da quelle esposte nella motivazione della decisione stessa o invocate 
dalla Commissione nel corso del procedimento dinanzi alla Corte costituisce un provvedimento istruttorio di 
carattere eccezionale. Esso presuppone che le circostanze che hanno caratterizzato la decisione di cui è causa 
diano adito a seri dubbi in ordine ai motivi reali e, in particolare, a sospetti che tali motivi siano estranei alle 
finalità del diritto comunitario e quindi configurino uno sviamento di potere» (punto 11 ). 
108 Cfr. art. 230, quarto comma, del Trattato CE. Sulla legittimazione delle persone fisiche e giuridiche a 
proporre ricorsi di annullamento v., tra i contributi più recenti, D. BONI, Il ricorso di annullamento delle 
persone fisiche e giuridiche, in B. NASCIMBENE, L. DANIELE (a cura di), Il ricorso di annullamento nel 
trattato istitutivo della Comunità Europea, Milano, 1998, p. 53 ss.; M. CANEDO, L 'intérét à agir dans le 
recours en annulation du droit communautaire, in Rev. trim. dr. eur., 2000, p. 451 ss.; M.C. BARUFFI, La 
tutela dei singoli, cit., passim. 
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prodotti in giudizio dalle parti possano, su richiesta di queste ultime, essere esclusi da tale 
comunicazione 109. 
SEZIONE2 
GLI ALTRI PRINCIPI GENERALI RILEVANTI AI FINI DELLA TRASPARENZA 
5. Certezza del diritto 
Se l'accesso al fascicolo desumibile dal principio del rispetto dei diritti della difesa è, 
per i privati coinvolti in un procedimento amministrativo, una fondamentale garanzia di 
trasparenza dell'azione delle istituzioni comunitarie, anche altri principi generali hanno 
delle implicazioni in tema di conoscibilità dell'attività e dei processi decisionali di tali 
istituzioni. 
Un primo principio da prendere in considerazione è quello della certezza del diritto. In 
generale, esso esprime l'esigenza che «i soggetti dell'ordinamento comunitario non siano 
109 Cfr. art. 93, par. 3, del regolamento di procedura della Corte e art. 116, par. 2, del regolamento di 
procedura del Tribunale; v. inoltre l'art. 5, par. 3 e 4, delle istruzioni al cancelliere del Tribunale. Diversi 
chiarimenti sono poi fomiti dalla giurisprudenza. In particolare, il Tribunale di primo grado, nell'ordinanza 
del 4 aprile 1990, causa T-30/89, Hilti c. Commissione, in Raccolta, 1990, p. 11-163 ss., ha innanzitutto 
sottolineato che il trattamento riservato di taluni atti di causa è una deroga al principio della comunicazione 
agli intervenienti di tutti gli atti del procedimento notificati alle parti; esso ha poi aggiunto (punto 11 ): «Per 
stabilire a quali condizioni si possa far uso di questa deroga è necessario determinare, per ogni atto di causa 
per cui venga richiesto un trattamento riservato, in quale misura si concilia effettivamente il legittimo intento 
della ricorrente di evitare una lesione sostanziale dei propri interessi commerciali e l'esigenza, altrettanto 
legittima, degli intervenienti di disporre delle informazioni necessarie onde essere totalmente in grado di far 
valere i loro diritti ed esporre le loro tesi dinanzi al Tribunale». Anche in questo caso, dunque, la tutela delle 
informazioni lato sensu riservate va bilanciata con altri interessi meritevoli di tutela e, se del caso, può 
cedere di fronte ad essi. Ciò emerge chiaramente da un'altra ordinanza del Tribunale, del 29 maggio 1997, 
causa T-89/96, British Steel c. Commissione, in Raccolta, 1997, p. 11-835 ss., spec. punto 24: qui, infatti, si 
legge che «spetta a qualsiasi parte in un procedimento dinanzi al Tribunale tener conto delle esigenze del 
principio del contraddittorio e della pubblicità dell'amministrazione della giustizia da parte dei giudici 
comunitari. Di conseguenza, ogni parte deve prevedere la possibilità che il Tribunale, in base a tali esigenze 
( ... ), non possa disporre il trattamento riservato dei dati essenziali per la difesa delle tesi prospettate nella 
causa e per l'intelligibilità della decisione che definisce la causa stessa». Nell'ordinanza del 30 marzo 1982, 
causa 236/81, cit., la Corte, tenuto conto della particolare natura delle inchieste in tema di dumping (su cui v. 
supra, par. 3), ha peraltro lasciato alla ricorrente la possibilità di ritirare i documenti o le parti di documenti 
(contenenti segreti commerciali) ai quali la Corte non avesse garantito il trattamento riservato nella misura 
voluta dalla ricorrente. V. infine, per il ricorso alla soluzione di compromesso consistente nel consentire agli 
intervenienti l'accesso a versioni non riservate di taluni documenti, l'ordinanza del Presidente della quinta 
sezione ampliata del Tribunale di primo grado del 3 giugno 1997, causa T-102/96, Gencor c. Commissione, 
in Raccolta, 1997, p. 11-879 ss., nonché l'art. 5, par. 4, delle istruzioni al cancelliere del Tribunale, ai sensi 
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posti in una situazione di incertezza con riguardo al contenuto ed all'estensione dei propri 
diritti e doveri» 110; ciò si traduce, tra l'altro 111 , nell'affermazione che «le norme 
comunitarie debbono presentare caratteri di chiarezza e prevedibilità per gli 
amministrati» 112. 
Da un lato, dunque, il principio della certezza del diritto ha un impatto su quel 
peculiare profilo della problematica della trasparenza che consiste nella qualità redazionale 
degli atti. Su tale questione ci si soffermerà in dettaglio più avanti 113; volendo peraltro 
individuare fin d'ora i principali contributi che il principio qui in esame fornisce all'analisi 
di essa, dalla giurisprudenza si ricava, in primo luogo, che l'esigenza di chiarezza e 
precisione vale con particolare rigore nel caso di normative che impongono oneri al 
contribuente114 o che, più in generale, sono idonee a comportare conseguenze 
finanziarie 115 ; in secondo luogo, che tale esigenza si impone con riguardo non solo agli atti 
comunitari, ma anche alle normative degli Stati membri in settori disciplinati in via 
generale dal diritto comunitario (normative tra le quali sono comprese, in special modo, 
quelle di attuazione delle direttive comunitarie)116• 
del quale, se il trattamento riservato è accordato, il cancelliere invita, se del caso, le parti a produrre versioni 
non riservate delle loro memorie. 
110 c ' F T I . . . l' . 247 osi . ORIELLO, prmczpz genera z, c1t., p. . 
111 Al principio della certezza del diritto sono ricollegabili anche altri principi, che possono essere 
considerati come sue espressioni specifiche, e in particolare la non retroattività, il rispetto dei diritti quesiti e 
la tutela del legittimo affidamento: v. in questo senso R.-E. PAPADOPOULOU, Principes généraux, cit., p. 197 
ss.; G. STROZZI, Diritto istituzionale dell'Unione europea, Torino, 1998, p. 198 ss. F. LAFAY, L 'accès aux 
documents du Conseil de l'Union: contribution à une problématique de la transparence en droit 
communautaire, in Rev. trim. dr. eur., 1997, p. 37 ss., spec. p. 55, sottolinea come anche le regole sulla 
pubblicazione degli atti dettate dai Trattati istitutivi siano una implicazione diretta del principio di certezza 
del diritto. 
112 Così, tra le altre, la sentenza della Corte di giustizia del 12 novembre 1981, cause riunite 212-
217 /80, Meridionale Industria Salumi, in Raccolta, 1981, p. 2735 ss., spec. punto 10. 
113 V. infra, cap. V, par. 2. 
114 Cfr. le sentenze della Corte di giustizia del 9 luglio 1981, causa 169/80, Gondrand, in Raccolta, 
1981, p. 1931 ss., e del 22 febbraio 1989, cause riunite 92 e 93/87, Commissione c. Repubblica francese e 
Regno Unito, in Raccolta, 1989, p. 405 ss. 
115 Cfr., a titolo di esempio, la sentenza della Corte di giustizia del 15 dicembre 1987, causa 325/85, 
Irlanda c. Commissione, in Raccolta, 1987, p. 5041 ss. 
116 Sul punto v., anche per riferimenti giurisprudenziali, R.-E. PAPADOPOULOU, Principes généraux, cit., 
p. 204 s. Adde la sentenza della Corte di giustizia del 23 novembre 1999, cause riunite C-369 e 376/96, 
Arblade, in Raccolta, 1999, p. 1-8453 ss., nella quale la Corte, pur senza riferirsi espressamente al principio 
della certezza del diritto, ha affermato - in merito all'applicabilità, nell'ipotesi di trasferimento temporaneo 
di lavoratori per l'esecuzione di un contratto, di disposizioni dello Stato di destinazione relative all'obbligo 
del datore di lavoro di pagare ai propri dipendenti una retribuzione minima - che «affinché la violazione di 
tali disposizioni giustifichi l'avvio di procedimenti penali nei confronti del datore di lavoro stabilito in un 
altro Stato membro, occorre che esse siano sufficientemente precise e accessibili, così da non rendere in 
pratica impossibile o eccessivamente difficile la determinazione, da parte del datore di lavoro, degli obblighi 
cui dovrebbe conformarsi» (punto 43; corsivo aggiunto). 
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Sotto un altro profilo, dal principio della certezza del diritto sembra anche discendere 
un'esigenza di trasparenza della condotta delle istituzioni, se non altro nel senso che esse 
devono rendere noto il contesto normativo e fattuale in cui può intervenire l'adozione di 
determinate misure, così che queste ultime siano in qualche modo prevedibili 117• Una 
simile esigenza sembra innanzitutto trasparire dal già citato 118 passaggio della sentenza 
AKZO II, nel quale la Corte di giustizia aveva posto «il principio della certezza del diritto e 
la necessaria trasparenza delle decisioni amministrative» a fondamento dell'asserzione 
secondo la quale la Commissione avrebbe dovuto pubblicare la decisione con cui 
autorizzava il proprio membro incaricato delle questioni di concorrenza ad adottare in 
nome dell'intero collegio talune misure procedurali previste dal regolamento 17/62. Come 
si è già rilevato, la Corte di giustizia non aveva peraltro tratto conseguenze pratiche dalle 
proprie affermazioni di principio; aveva infatti respinto il ricorso ad essa presentato, in 
virtù della constatazione che la mancata pubblicazione della decisione di autorizzazione 
non aveva l'effetto di privare le ricorrenti della possibilità di contestare la regolarità di essa 
o della decisione adottata in base all'autorizzazione così concessa119• 
In un più recente procedimento nel contesto della CEEA 120, la ricorrente - una società 
tedesca proprietaria ed esercente di una centrale nucleare - contestava la decisione con cui 
la Commissione aveva confermato una decisione dell'Agenzia di approvvigionamento 
istituita dal Trattato CEEA, che vietava a tale società di importare uranio proveniente, 
direttamente o indirettamente, dalla CSI. Nel ricorso, la società in questione faceva valere, 
inter alia, una violazione del principio della certezza del diritto derivante dal fatto che, a 
suo giudizio, l'Agenzia si era comportata in modo non trasparente. Il Tribunale di primo 
117 La Corte di giustizia ha invece escluso, nella sentenza del 15 marzo 1984, causa 64/82, Tradax 
Graanhandel c. Commissione, in Raccolta, 1984, p. 1359 ss., che «i principi della certezza del diritto o della 
tutela del legittimo affidamento possano implicare ( ... ) il diritto per qualsiasi interessato di essere messo in 
grado di controllare se la normativa vigente venga correttamente applicata. Tale controllo rientra nella 
competenza del giudice eventualmente chiamato ad applicare i regolamenti» (punto 24 ). 
118 V. supra, cap. I, par. 2.2. 
119 Al riguardo, R.-E. PAPADOPOULOU, Principes généraux, cit., p. 202, rileva che «[l]a prévisibilité ne 
constitue donc pas un but absolu dont la méconnaissance invaliderait dans tous les cas les actes concemés, 
mais ce sont les retombées d'un tel manque de clarté quant à la situation des administrés qui en déterminent 
les conséquences»; e più in generale osserva, a p. 208, che «cet impératif de clarté et de prévisibilité du droit 
apparait-il, à travers la jurisprudence de la Cour, - non comme une règle de droit à part entière, mais plutòt -
comme une directive de conduite dont la méconnaissance ne saurait, à elle seule, justifier l'imposi ti on de 
sanctions». 
12° Cause riunite T-149 e 181/94, Kernkraftwerke Lippe-Ems c. Commissione, su cui il Tribunale di 
primo grado si è pronunciato con sentenza del 25 febbraio 1997, in Raccolta, 1997, p. II-161 ss. 
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grado - così come, nel giudizio d'appello, la Corte di giustizia121 - non ha contestato il 
nesso di funzionalità tra la trasparenza del comportamento dell'Agenzia e la certezza del 
diritto. Esso ha peraltro rilevato che le fonti normative, nonché i dati e le circostanze di 
fatto, su cui era fondata la decisione dell'Agenzia erano stati rispettivamente pubblicati in 
Gazzetta ufficiale delle Comunità europee e riportati nella relazione annuale dell'Agenzia 
per il 1992; in virtù di ciò ha dunque concluso che «tenuto conto dell'esistenza di fonti di 
informazione agevolmente accessibili, di cui un operatore economico di ragionevole 
diligenza in tale settore peculiare e ben identificato si reputa essere a conoscenza, non può 
essere addotta una mancanza di trasparenza»122, e ha pertanto respinto nel merito la 
censura relativa alla violazione della certezza del diritto. 
6. Non discriminazione 
L'importanza che la divulgazione di informazioni può avere ai fini dell'attuazione del 
principio di non discriminazione o della eguaglianza di trattamento - il quale, nella sua 
accezione più generale, impone di non trattare in modo diverso situazioni comparabili, né 
in modo identico situazioni differenti, a meno che ciò sia obiettivamente giustificato123 - è 
stata sottolineata dalla Corte di giustizia, in particolare, in una sentenza pronunciata nel 
contesto giuridico della CECA 124• 
La ricorrente - un'associazione di imprese siderurgiche tedesche - si proponeva di 
conseguire la piena trasparenza del sistema delle quote di produzione istituito dal Trattato 
CECA. Richiamando la «importanza fondamentale che il principio della pubblicità ha [in 
tale Trattato]» 125, essa sosteneva che la Commissione avrebbe dovuto pubblicare tutte le 
cifre riguardanti le produzioni e i quantitativi di riferimento da applicare a ciascuna 
impresa siderurgica, nonché le quote di produzione e di consegna attribuite a quelle stesse 
imprese e gli eventuali adeguamenti di tali quote concessi dalla Commissione. 
121 Sentenza del 22 aprile 1999, causa C-161/97 P, Kernkraftwerke Lippe-Ems c. Commissione, in 
Raccolta, 1999, p. 1-2057 ss. 
122 Punto 127 della sentenza del Tribunale. 
123 Cfr. R.-E. PAPADOPOULOU, Principes généraux, cit., p. 64, nonché la giurisprudenza ivi citata. 
124 Sentenza del 1 O luglio 1985, causa 27 /84, Wirtschaftsvereinigung Eisen- und Stahlindustrie c. 
Commissione, in Raccolta, 1985, p. 2385 ss. 
125 V. punto 11 della sentenza. 
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La Corte di giustizia, nell'accogliere l'argomentazione della ricorrente, ha individuato 
il fondamento ultimo della divulgazione di informazioni da parte della Commissione126 
nella parità di accesso alle fonti di produzione che, ai sensi dell'art. 3, lett. b, del Trattato 
CECA, le istituzioni della Comunità devono assicurare a tutti i consumatori del mercato 
comune posti in situazioni equiparabili. A giudizio della Corte, «questa parità d'accesso 
dev'essere garantita, e ( ... ) le pratiche discriminatorie devono essere contrastate, con la 
divulgazione delle informazioni pertinenti alle imprese. Un nesso strumentale unisce 
quindi il principio della pubblicità a quello della non discriminazione» 127• 
E' in particolare nel settore degli appalti pubblici che tale nesso trova conferma e ha le 
più rilevanti applicazioni pratiche, soprattutto all'interno degli Stati membri (i quali sono 
tenuti a dare attuazione alle direttive comunitarie in materia di appalti pubblici di lavori, 
servizi e forniture), ma anche in relazione alle gare bandite dalle istituzioni comunitarie. In 
questo settore, inoltre, va rilevato che la giurisprudenza fa ormai riferimento, più che al 
concetto di pubblicità, direttamente a quello, più ampio, di trasparenza. 
Così, in una recente sentenza, la Corte di giustizia - nell'interpretare l'art. 2, par. 2, 
della direttiva 93/36128, ai sensi del quale, se le amministrazioni aggiudicatrici accordano a 
un diverso ente diritti speciali o esclusivi, l'atto di concessione deve stabilire che detto ente 
è tenuto a rispettare, negli appalti pubblici di forniture, il principio della non 
discriminazione in base alla nazionalità - ha affermato che questo principio «implica, in 
particolare, un obbligo di trasparenza al fine di consentire ali' amministrazione 
aggiudicatrice di accertarne il rispetto» 129• 
126 La divulgazione di informazioni è prevista in particolare dallo stesso art. 47, secondo comma, del 
Trattato CECA che impone alla Commissione il rispetto del segreto professionale. Dopo aver sancito questo 
obbligo, infatti, la suddetta disposizione aggiunge che «[e ]on questa limitazione, essa [la Commissione] deve 
pubblicare i dati che possono essere utili ai governi o ad ogni altro interessato». Nella sentenza in esame, la 
Corte di giustizia ha avuto modo di precisare che il segreto professionale - nella fattispecie, il rispetto del 
segreto commerciale delle imprese - non rappresenta un limite assoluto alla divulgazione di informazioni; 
essa ha infatti rilevato che «è necessario, onde risolvere il problema sollevato col presente ricorso, mettere a 
confronto le esigenze della necessaria trasparenza del mercato comune dei prodotti siderurgici con quelle 
della tutela del segreto commerciale delle singole imprese. Il punto di equilibrio può essere trovato solo 
esaminando in concreto la situazione delle singole imprese» (punto 16; corsivo aggiunto). 
127 Punto 14 della sentenza (corsivo aggiunto). 
128 Direttiva del Consiglio del 14 giugno 1993, che coordina le procedure di aggiudicazione degli 
appalti pubblici di forniture, in GUCE L 199 del 9 agosto 1993, p. 1 ss. 
129 Sentenza del 18 novembre 1999, causa C-275/98, Unitron Scandinavia, in Raccolta, 1999, p. I-8291 
ss., punto 31. Su questa sentenza v. il commento di L. BONECHI, Principio di trasparenza e principio di non 
discriminazione in base alla nazionalità. Verso una possibile estensione della rilevanza comunitaria dei 
contratti del settore pubblico?, in Dir. pubbl. comp. eur., 2000, p. 229 ss. 
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Già in precedenza, pronunciandosi su un ricorso per inadempimento promosso dalla 
Commissione contro lo Stato belga, la Corte aveva del resto avuto modo di affermare che 
la procedura del raffronto tra le offerte deve rispettare, in tutte le sue fasi, tanto il principio 
della parità di trattamento degli offerenti quanto quello della trasparenza, affinché tutti gli 
offerenti dispongano delle stesse possibilità nella formulazione dei termini delle loro 
offerte 130• In una successiva sentenza relativa a una gara bandita dalla Commissione, il 
Tribunale di primo grado, oltre a richiamare l'appena riportata affermazione della Corte, 
ha precisato che «la Commissione non poteva modificare successivamente le condizioni 
della gara, in particolare quelle vertenti sull'offerta da presentare, in un modo non previsto 
nel bando di gara stesso, senza trasgredire il principio di trasparenza» 131 • Con ciò, il 
Tribunale ha anche contribuito alla definizione dei concreti contenuti del principio di 
trasparenza in questo peculiare ambito d'attività delle pubbliche amministrazioni132• 
7. Buona amministrazione 
La nozione di buona (o sana) amministrazione può essere considerata come una sorta 
di "principio di chiusura" in tema di rapporti tra le istituzioni comunitarie e i privati. 
Da un lato, tale concetto ricomprende norme e principi di per sé già autonomamente 
operanti nell'ordinamento 133 ; e, tra questi, anche taluni istituti e principi già esaminati in 
questo e nel precedente capitolo in quanto rilevanti ai fini della conoscibilità da parte dei 
privati dell'attività e dei processi decisionali delle istituzioni. In quest'ottica, merita di 
essere richiamato l'art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, e 
soprattutto il par. 2 di esso, ai sensi del quale il diritto a una buona amministrazione, che 
tale articolo espressamente sancisce, «comprende in particolare: il diritto di ogni individuo 
di essere ascoltato prima che nei suoi confronti venga adottato un provvedimento 
13° Cfr. sentenza del 25 aprile 1996, causa C-87 /94, Commissione c. Regno del Belgio, in Raccolta, 
1996, p. 1-2043 ss., punto 54. 
131 Sentenza del 14 ottobre 1999, cause riunite T-191/96 e 106/97, CAS Succhi di Frutta c. 
Commissione, in Raccolta, 1999, p. 11-3181 ss., punto 73. 
132 Secondo L. BONECHI, Principio di trasparenza, cit., p. 231, tali contenuti, «nel settore dei contratti 
pubblici, finiscono ( ... ) per coincidere con le regole stesse di scelta del contraente: necessità e vincolatività 
del bando, predeterminazione dei criteri di scelta, pubblicità». 
133 Non a caso, come rileva J.A. USHER, Generai Principles, cit., p. 100, l'espressione «buona 
amministrazione» si trova spesso usata, nella giurisprudenza, in connessione con altri principi generali. 
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individuale che gli rechi pregiudizio; il diritto di ogni individuo di accedere al fascicolo 
che lo riguarda, nel rispetto dei legittimi interessi della riservatezza e del segreto 
professionale; l'obbligo per l'amministrazione di motivare le proprie decisioni»134• 
Dall'altro lato, il principio di buona amministrazione può anche costituire il 
fondamento dal quale discendono regole di condotta delle istituzioni non ricavabili 
aliunde. Al riguardo, nell'ottica del presente studio 135, si può rilevare come in alcune 
occasioni, specie nel corso degli anni Ottanta, la Corte di giustizia abbia ricondotto proprio 
a tale principio l'esigenza della divulgazione, da parte delle istituzioni, di informazioni 
relative ai criteri che avevano determinato il contenuto di taluni atti. 
In particolare, nel caso Tradax 136, la Corte di giustizia ha indicato un possibile 
impiego del principio di buona amministrazione in chiave di superamento dei limiti 
informativi insiti nell'istituto della motivazione. Dopo avere affermato che «nella 
motivazione di un atto con cui si determinano i prezzi franco frontiera, l'amministrazione 
può limitarsi ad indicare in modo generale gli elementi fondamentali e la procedura di cui 
si è valsa per la valutazione dei fatti, senza necessità di precisare gli stessi» 137, la Corte ha 
aggiunto che «tuttavia ( ... ) sarebbe conforme ad una sana gestione amministrativa la 
pubblicazione periodica, da parte della Commissione, per informare gli operatori 
economici interessati, dei principali dati di cui ha tenuto conto nel fissare i prezzi cif» 138• 
134 Negli altri paragrafi, l'art. 41 della Carta riconosce a ogni individuo, nell'ambito del diritto a una 
buona amministrazione: il diritto a che le questioni che lo riguardano siano trattate in modo imparziale, equo 
ed entro un termine ragionevole dalle istituzioni e dagli organi dell'Unione (par. 1); il diritto al risarcimento 
da parte della Comunità dei danni cagionati dalle sue istituzioni o dai suoi agenti nell'esercizio delle loro 
funzioni conformemente ai principi generali comuni agli ordinamenti degli Stati membri (par. 3); infine, il 
diritto di rivolgersi alle istituzioni dell'Unione in una delle lingue dei Trattati e di ricevere una risposta nella 
stessa lingua (par. 4). 
135 Per delle considerazioni sugli altri profili del principio di buona amministrazione v. J.A. USHER, 
Generai Principles, cit., p. 100 ss., nonché F. TORlELLO, I principi generali, cit., p. 274 ss. 
136 Sentenza della Corte di giustizia del 15 marzo 1984, causa 64/82, cit. V. anche, nel contesto della 
CECA, la sentenza della Corte di giustizia del 29 febbraio 1984, causa 270/82, Este/ c. Commissione, in 
Raccolta, 1984, p. 1195 ss. 
137 Punto 21 della sentenza, che ribadisce quanto la Corte di giustizia aveva già sancito nella sentenza 
del 1° dicembre 1965, causa 16/65, cit. 
138 Punto 22 della sentenza. La Corte peraltro chiarisce che la pubblicazione periodica dei dati non 
implica l'obbligo per la Commissione di evadere richieste dei singoli o di consentire che vengano consultati 
nei suoi uffici tutti i dati da essa raccolti; in tal modo essa respinge l'argomento della ricorrente, la quale - in 
assenza, all'epoca, di una disciplina relativa all'accesso del pubblico ai documenti - aveva sostenuto che «[a] 
norma del principio di sana amministrazione ( ... ) gli amministrati avrebbero il diritto di essere informati o 
quanto meno ad avere accesso ai documenti amministrativi che li interessano» (punto 14 della sentenza). 
Implicita nel ragionamento della Corte sembra essere la volontà di conciliare le contrapposte esigenze 
illustrate da R.-E. PAPADOPOULOU, Principes généraux, cit., p. 127, secondo la quale quello della buona 
amministrazione è «un principe qu'elle [la Cour] a déduit de l'ensemble des règles régissant l'action des 
institutions et qui impose à ces dernières un comportement permettant d'atteindre un équilibre entre le 
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Peraltro, l'uso del condizionale e ancor più il fatto che dalla mancata pubblicazione dei 
dati in questione la Corte non abbia tratto conseguenze negative per la Commissione fanno 
pensare che in questa sentenza la Corte, mediante il ricorso alla noziÒne di buona 
amministrazione, abbia solo voluto indicare il comportamento ottimale dell'istituzione 
chiamata in causa, senza imporlo come un vero e proprio obbligo giuridico139• 
Le due connotazioni appena delineate del concetto di buona amministrazione paiono 
compresenti nei codici di buona condotta amministrativa che si sono andati diffondendo -
soprattutto su impulso del mediatore europeo140 - nella prassi recente delle istituzioni e 
degli organismi operanti in seno all'Unione europea 141 • Tali codici includono infatti 
numerose regole di condotta, alcune delle quali si limitano a esplicitare principi generali da 
tempo ampiamente riconosciuti nell'ordinamento comunitario (per esempio, il divieto di 
discriminazioni o il principio di proporzionalità), mentre altre - in alcuni casi, semplici 
regole di cortesia - trovano più direttamente il proprio fondamento nel principio di buona 
amministrazione. Nel complesso, tali codici non paiono apportare grandi novità, anche se 
l'esplicitazione in un unico testo delle regole di condotta proprie di ogni istituzione od 
organismo ha un innegabile valore simbolico e, nello stesso tempo, pratico 142. 
respect des droits des administrés, la promotion de l 'unité communautaire et la préservation du bon 
fonctionnement du système communautaire dans son ensemble» (corsivo aggiunto). 
139 Del resto, nelle conclusioni presentate nella stessa causa Tradax, l' Avv. generale Slynn ha affermato 
di non ritenere che quanto risponde alla sana amministrazione costituisca necessariamente una norma 
giuridica. Nella stessa prospettiva J.A. USHER, Generai Principles, cit., p. 120, rileva che in un certo numero 
di casi «the recognition that the standards of good administration have not been observed is accompanied by 
nothing more than an expression of regret on the part of the Court». 
140 V. al riguardo le più recenti relazioni annuali dello stesso mediatore europeo, e in particolare la 
Relazione annuale 1998, cit., p. 12 s. 
141 V., per esempio, il Codice di buona condotta amministrativa del personale della Commissione 
europea nei suoi rapporti col pubblico, allegato dalla Commissione al proprio regolamento interno con 
decisione 2000/633 del 17 ottobre 2000, in GUCE L 267 del 20 ottobre 2000, p. 63 ss., e il Codice di buona 
condotta amministrativa del personale della Banca europea per gli investimenti, in GUCE C 17 del 19 
gennaio 2001, p. 26 s. Si differenzia dal modello comune ai due codici appena citati la Guida ai doveri dei 
funzionari e agenti del Parlamento europeo. Codice di buona condotta, in GUCE C 97 del 5 aprile 2000, p. 
1 ss.; questo codice di condotta, infatti, ha come obiettivo essenziale quello di «spiegare ai funzionari e 
agenti quali sono i loro doveri professionali fornendo loro la lettura che l'istituzione fa dello statuto, del 
regime applicabile agli altri agenti( ... ) e dei regolamenti o istruzioni che ne derivano» (ibidem, p. 3). 
142 Cfr. J. SODERMAN, Le citoyen, cit., p. 31: «La publication d'un tel code serait tout profit pour 
l'administration aussi bien que pour les citoyens, à condition bien entendu qu'il contienne des règles 
concrètes et précises. Informer les fonctionnaires du service qu'il leur incombe de fournir, c'est contribuer au 
relèvement de la qualité de l' activité administrative et à la cohérence de certe activité au niveau de 
l'ensemble des institutions et organes. Pour les citoyens, un code aurait l'avantage additionnel de rendre plus 
transparent et plus concret le service qui leur est dù». 
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8. Leale collaborazione 
L'obbligo di leale collaborazione opera come fondamentale principio regolatore dei 
rapporti tra le istituzioni comunitarie e gli Stati membri. Come sottolineato dalla Corte di 
giustizia, tale principio non vincola solo gli Stati membri (ai sensi dell'art. 1 O del Trattato 
CE), ma impone anche alle istituzioni comunitarie obblighi reciproci di leale 
collaborazione con essi 143• 
Da questo principio discendono, inter alia, doveri di informazione. Se ciò è stato 
dapprima evidenziato dalla Corte di giustizia con specifico riguardo alla trasmissione di 
informazioni dalle autorità degli Stati membri alle istituzioni comunitarie (e in particolare 
alla Commissione)144, le due ordinanze Zwartveld145 hanno chiarito come ciò valga anche 
nella direzione opposta. In questa occasione, anzi, la Corte si è valsa del principio di leale 
collaborazione per superare i limiti derivanti dalla lettera del Protocollo sui privilegi e sulle 
immunità delle Comunità. 
Alla richiesta del giudice istruttore di Groningen di disporre - ai fini dell'istruttoria da 
esso condotta su una presunta violazione delle disposizioni olandesi adottate in 
applicazione della normativa comunitaria in materia di pesca - di taluni rapporti redatti da 
ispettori della Comunità e dei documenti elaborati sulla loro base, la Commissione aveva 
infatti opposto un rifiuto fondato essenzialmente sull'art. 2 del suddetto Protocollo. Ai 
sensi di quest'ultima disposizione, «[g]li archivi delle Comunità sono inviolabili», e né 
questo né altri articoli dello stesso Protocollo prevedono deroghe a tale regola. 
143 Cfr. ordinanza della Corte del 13 luglio 1990, causa C-2/88 lmm., Zwartveld, in Raccolta, 1990, p. 1-
3365 ss., punto 17. Medesimo concetto era già stato espresso dalla Corte nella sentenza del 10 febbraio 1983, 
causa 230/81, Granducato del Lussemburgo c. Parlamento europeo, in Raccolta, 1983, p. 255 ss. 
144 V., tra le altre, le sentenze del 25 maggio 1982, causa 96/81, Commissione c. Regno dei Paesi Bassi, 
in Raccolta, 1982, p. 1791 ss.; dell' 11 dicembre 1985, causa 192/84, Commissione c. Repubblica ellenica, in 
Raccolta, 1985, p. 3967 ss.; del 13 dicembre 1991, causa C-69/90, Commissione c. Repubblica italiana, in 
Raccolta, 1991, p. 1-6011 ss. Specifici obblighi di trasmissione di determinate informazioni alla 
Commissione sono posti a carico degli Stati membri da diverse disposizioni sia dei Trattati istitutivi, sia del 
diritto derivato; a mero titolo di esempio si consideri l'obbligo di comunicare alla Commissione i progetti 
diretti a istituire o modificare aiuti, previsto dall'art. 88, par. 3, del Trattato CE e ribadito dal regolamento 
659/1999, cit.; o, ancora, la procedura d'informazione nel settore delle norme e delle regolamentazioni 
tecniche e delle regole relative ai servizi della società dell'informazione, disciplinata dalla direttiva del 
Parlamento europeo e del Consiglio 98/34 del 22 giugno 1998, così come modificata dalla direttiva del 
Parlamento europeo e del Consiglio 98/48 del 20 luglio 1998 (v. rispettivamente GUCE L 204 del 21 luglio 
1998, p. 37 ss., e GUCE L 217 del 5 agosto 1998, p. 18 ss.). Per più ampi riferimenti e considerazioni al 
riguardo v. M.-F. CHRISTOPHE-TCHAKALOFF, Les obligations communautaires des Etats membres en matière 
de transparence, in J. RIDEAU (sous la dir. de), La transparence dans l'Union, cit., p. 175 ss. 
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Nonostante ciò, la Corte di giustizia ha rilevato che l'obbligo di leale collaborazione 
che incombe sulle istituzioni comunitarie «assume una particolare importanza ove sorga 
con le autorità giudiziarie degli Stati membri incaricate di vigilare sull'applicazione e sul 
rispetto del diritto comunitario nell'ordinamento giuridico nazionale. Considerati alla luce 
di questi principi, i privilegi e le immunità, riconosciuti alle Comunità europee dal 
protocollo, assumono carattere funzionale in quanto mirano ad evitare ostacoli al 
funzionamento e all'indipendenza delle Comunità»146• Secondo la Corte, pertanto, la 
Commissione, in un caso come quello di specie, è tenuta a trasmettere i documenti 
richiesti, a meno che «motivi imperativi attinenti alla necessità di evitare ostacoli al 
funzionamento e all'indipendenza delle Comunità» 147 - o anche, come precisato nella 
seconda ordinanza, «motivi legittimi di tutela dei diritti dei terzi» 148 - giustifichino il 
rifiuto di tale comunicazione. 
Il principio di leale collaborazione ha dunque significative conseguenze sulla 
reciproca trasparenza di istituzioni comunitarie e autorità degli Stati membri. Ciò può 
tradursi in una maggiore conoscibilità delle loro attività e processi decisionali anche da 
parte dei privati, laddove a questi ultimi siano accessibili le informazioni tra esse 
scambiate; ma al riguardo vigono precisi limiti. 
In particolare, il Tribunale di primo grado, nella già menzionata sentenza Postbank, ha 
precisato, con specifico riferimento alla collaborazione tra Commissione e giudici 
nazionali in materia di concorrenza, che questa non può in nessun caso attenuare le 
garanzie conferite ai singoli dalle disposizioni comunitarie relative al segreto 
professionale. Pertanto, lo stesso principio di leale collaborazione che impone alla 
Commissione di cooperare attivamente con i giudici nazionali che operano per reprimere 
infrazioni a una disciplina comunitaria obbliga i giudici nazionali a garantire la tutela delle 
informazioni riservate da essi ricevute, e in particolare dei segreti commerciali, «in quanto, 
per garantire la piena efficacia delle norme del diritto comunitario in forza del principio di 
cooperazione ( ... ), tali autorità debbono tutelare i diritti che le dette norme conferiscono ai 
145 Ordinanza della Corte di giustizia del 13 luglio 1990, causa C-2/88 lmm., cit.; e ordinanza della 
Corte di giustizia del 6 dicembre 1990, causa C-2/88 Imm., Zwartveld, in Raccolta, 1990, p. 1-4405 ss. 
146 Punti 18 e 19 della prima ordinanza. Per una lettura critica di essa v. S. Izzo, Segretezza dei 
documenti, cit., p. 427 ss. 
147 Punto 25 della prima ordinanza. 
148 Punto 11 della seconda ordinanza. 
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singoli» 149• Più in generale, si deve ritenere che, in virtù del principio di leale 
collaborazione, le istituzioni comunitarie e le autorità degli Stati membri siano tenute a 
rispettare il carattere riservato dei documenti che una di esse abbia ricevuto dall'altra, 
qualora quest'ultima ne abbia precisato, con adeguata motivazione, tale carattere o esso sia 
comunque deducibile aliunde. 
9. Conclusioni 
A chiusura della prima parte di questo studio sembra opportuno trarre delle sintetiche 
conclusioni. In primo luogo, occorre rimarcare la varietà di istituti che, pur perseguendo 
ciascuno proprie finalità, comportano la conoscibilità da parte dei privati di taluni profili 
dell'attività e dei processi decisionali delle istituzioni poste in essere dai Trattati istitutivi 
delle Comunità europee. Si tratta, per lo più, di istituti che sono presenti nell'ordinamento 
comunitario fin dalle sue origini, cosicché sembra corretto affermare che un minimo grado 
di trasparenza - derivante, in particolare, dalla pubblicazione e dalla motivazione degli atti 
vincolanti, nonché dall'esercizio delle funzioni di controllo politico e giurisdizionale - ha 
da sempre caratterizzato, in questo ordinamento, l'esercizio dei pubblici poteri. 
L'apporto della giurisprudenza e le successive modifiche dei Trattati hanno in seguito 
accresciuto e consolidato queste forme di trasparenza "indiretta" o "implicita". Al 
riguardo, va rilevato come molti importanti sviluppi siano intervenuti nel corso degli anni 
Novanta: così, per esempio, l'istituzione, ad opera del Trattato di Maastricht, del mediatore 
europeo; il rafforzamento dei poteri di indagine della Corte dei conti; le più significative 
pronunce giurisprudenziali in tema di accesso al fascicolo amministrativo quale 
espressione dei diritti della difesa. Se tali aspetti, in genere, non sono stati direttamente 
149 Sentenza del 18 settembre 1996, causa T-353/94, cit., punto 69. In ogni caso, secondo il Tribunale, 
la Commissione deve adottare tutte le precauzioni necessarie affinché non venga minimamente leso il diritto 
delle imprese alla tutela delle informazioni riservate, tra l'altro segnalando al giudice nazionale i documenti o 
brani di documenti ad esso trasmessi che contengano segreti commerciali o altre informazioni riservate; e a 
tal fine essa deve previamente mettere le imprese interessate in condizione di esprimere il proprio punto di 
vista. A ciò il Tribunale aggiunge, in linea con l'orientamento della Corte nelle ordinanze Zwartveld, che la 
Commissione può rifiutare la trasmissione di documenti alle autorità giudiziarie nazionali solo in ipotesi 
eccezionali, quando nonostante l'adozione di tutte le possibili precauzioni la tutela dei diritti dei terzi o il 
funzionamento e l'indipendenza delle Comunità non possano essere pienamente garantite. Sull'accessibilità 
al pubblico dei documenti trasmessi dalla Commissione ai giudici nazionali nel quadro della cooperazione 
posta in essere tra tali autorità in materia di concorrenza v. ulteriormente infra, cap. IV, par. 4.4. 
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presi in considerazione nell'ambito del dibattito sulla trasparenza che ha caratterizzato 
l'ultimo decennio, sembra innegabile che i suddetti sviluppi, paralleli a questo dibattito, ne 
siano stati in qualche misura influenzati. 
Un secondo ordine di considerazioni nasce dalla distinzione tra istituti che 
determinano una conoscibilità estesa all'intero pubblico, cioè a tutti i cittadini dell'Unione 
(e anche ai non cittadini), e istituti che, essendo strumenti di tutela endoprocedimentale, 
rilevano solo per le possibilità di conoscenza dei soggetti coinvolti in determinati 
procedimenti. A quest'ultima categoria appartiene, evidentemente, il diritto di accesso al 
fascicolo amministrativo come elaborato, in particolare, dalla giurisprudenza relativa ai 
procedimenti in materia di intese e di sfruttamento abusivo di posizione dominante e 
recepito nelle normative che disciplinano diversi altri procedimenti amministrativi 
comunitari; nella prima categoria, invece, rientrano gli istituti della pubblicazione e della 
motivazione, e ad essa è anche ascrivibile la diffusione di conoscenze che si realizza 
attraverso la divulgazione dei risultati delle attività di controllo interorganico. 
Dall'analisi che si è fatta di tali istituti si può trarre la conclusione che in virtù di essi 
il pubblico ha, in genere, la possibilità di conoscere i risultati del processo decisionale 
delle istituzioni (in particolare, laddove questo si traduca nell'adozione di atti vincolanti), 
mentre il processo decisionale in quanto tale è conoscibile solo superficialmente, vuoi 
attraverso la lettura della motivazione degli atti, vuoi in via mediata, e cioè attraverso le 
diverse forme di controllo interorganico (sempre che ai loro risultati sia data adeguata 
pubblicità). I processi decisionali delle istituzioni sono invece maggiormente penetrabili ad 
opera dei privati che, coinvolti in un procedimento amministrativo o giudiziario, 
beneficino del diritto di accesso ai fascicoli amministrativi; ma, anche in questo caso, si è 
constatato come le istituzioni tendano· a opporsi alla divulgazione dei propri documenti 
interni. 
Queste ultime osservazioni ben illustrano i limiti del contributo che gli istituti fin qui 
analizzati sono in grado di dare alla trasparenza dei processi decisionali delle istituzioni 
che operano in seno all'Unione europea. Tali limiti risultano ancor più evidenti ove si 
consideri che l'operatività di tali istituti è ridotta, quando non del tutto nulla, nel secondo e 
nel terzo pilastro dell'Unione. Ma soprattutto è da rilevare che se, nel complesso, i suddetti 
istituti possono garantire una certa trasparenza dei procedimenti amministrativi comunitari, 
se non altro nei confronti dei soggetti direttamente coinvolti, molto più limitato è il loro 
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apporto alla trasparenza dell'esercizio della funzione normativa; infatti, solo la 
conoscibilità degli atti normativi - che, del resto, è condizione necessaria per garantirne 
l'efficacia - è assicurata, mentre il processo che porta all'adozione di tali atti resta poco 
trasparente. 
Tutto ciò può contribuire a spiegare perché all'interno dell'Unione europea, 
nell'ultimo decennio, sia stata avvertita l'esigenza di una maggiore trasparenza. Alle 
misure che sono state adottate per rispondere a tale esigenza è dedicata la seconda parte di 
questo studio. 
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PARTE SECONDA 
LE NORME POSTE IN MATERIA DI TRASPARENZA 

CAPITOLO III 
LA DIVULGAZIONE DI INFORMAZIONI 
SU INIZIATIVA DELLE ISTITUZIONI 
SOMMARIO: 1. Premessa. - Sezione I: La pubblicità delle riunioni degli organi collegiali. - 2. Cenni sulle 
regole vigenti negli Stati e nelle organizzazioni internazionali. - 3. Le regole vigenti nell'Unione 
europea: quadro d'insieme. - 3.1. Le disposizioni dei Trattati istitutivi. - 3.2. Le disposizioni dei 
regolamenti interni: a) Organi per i quali vige il principio della pubblicità; b) Organi per i quali vige il 
principio della riservatezza. - 4. La graduale introduzione, nel corso dell'ultimo decennio, di forme di 
pubblicità dei lavori del Consiglio. - 4.1. La duplice esigenza della democraticità e dell'efficacia dei 
metodi di lavoro. - 4.2. La limitata apertura al pubblico delle riunioni del Consiglio. - 4.3. Le deroghe 
al principio della segretezza delle deliberazioni: la pubblicità dei risultati delle votazioni, delle 
dichiarazioni di voto e delle dichiarazioni a verbale nei casi in cui il Consiglio «delibera in qualità di 
legislatore». - Sezione 2: L'informazione funzionale alla partecipazione dei gruppi di interesse alla 
formazione degli atti. - 5. Trasparenza e partecipazione nell'esercizio della funzione normativa. - 6. Le 
misure volte a favorire la trasparenza dei rapporti tra le istituzioni e i gruppi di interesse. - 6.1. Il 
versante esterno. - 6.2. Il versante interno. 
1. Premessa 
Il peculiare rilievo che, per i motivi illustrati nell'introduzione, l'esigenza di 
trasparenza ha acquisito nell'ultimo decennio nell'Unione europea si è tradotto m 
un'articolata serie di misure specificamente volte a rispondere a tale esigenza. 
Ai fini dell'analisi del quadro normativo così posto in essere, sembra utile assumere 
come punto di partenza la distinzione tra due modalità con le quali le istituzioni (e gli altri 
organi) operanti nell'Unione europea possono garantire la trasparenza delle proprie attività 
e, in particolare, del processo di formazione dei propri atti. 
Vi è, innanzitutto, una modalità "attiva": questa comporta che le informazioni relative 
alle istituzioni o comunque in loro possesso vengano messe a disposizione del pubblico su 
iniziativa delle stesse istituzioni. Rientra in questo ambito, ovviamente, la definizione di 
una "politica di informazione" nei confronti della stampa e del pubblico in genere1; ma, 
1 Sulle caratteristiche dell'originaria politica di informazione della Comunità v. R. POURVOYEUR, La 
politique de l 'information de la Communauté européenne, in Rev. marché comm., 1981, p. 192 ss. Questa 
politica è stata profondamente ridisegnata nell'ultimo decennio, per renderla più confacente alle proclamate 
esigenze di trasparenza: al riguardo v., in particolare, i principi della nuova politica di informazione e 
comunicazione della Commissione enunciati nelle comunicazioni da essa stessa raccolte nella pubblicazione 
Information, Communication, Openness, del 1994; nonché le risoluzioni del Parlamento europeo del 17 
settembre 1993 sulla politica della Comunità in materia di informazione, in GUCE C 268 del 4 ottobre 1993, 
p. 192 ss., e del 14 maggio 1998 sulla politica in materia di informazione e di comunicazione nell'Unione 
europea, in GUCE C 167 del 1 ° giugno 1998, p. 230 ss. (in quest'ultima risoluzione, il Parlamento ha tra 
l'altro chiesto che la Commissione presenti una proposta legislativa che inquadri le modalità di cooperazione 
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sotto il profilo giuridico, ciò che più rileva è la fissazione di precisi obblighi di 
divulgazione delle informazioni, e specialmente di quelle attinenti allo svolgimento delle 
riunioni degli organi collegiali e al processo di elaborazione dei singoli atti. 
In secondo luogo, vi è una modalità "passiva" di realizzazione della trasparenza, vale 
a dire la comunicazione di informazioni da parte delle istituzioni ai privati, previa richiesta 
di questi ultimi. E' questo il profilo che ha avuto maggiore sviluppo negli ultimi anni, 
prima attraverso le regole sull'accesso del pubblico ai documenti adottate dalle singole 
istituzioni, e più di recente - dopo che il Trattato di Amsterdam ha espressamente sancito il 
diritto dei cittadini dell'Unione e di qualsiasi altra persona fisica o giuridica che risieda o 
abbia la sede sociale in uno Stato membro di accedere ai documenti del Parlamento 
europeo, del Consiglio e della Commissione2 - con l'emanazione del regolamento 
1049/2001, volto a dare attuazione a tale diritto. 
Delle due menzionate modalità di realizzazione della trasparenza nell'Unione europea 
s1 occupano, rispettivamente, il presente capitolo e quello successivo. Nel capitolo V, 
invece, si esaminerà un'ulteriore problematica ricollegabile al tema della trasparenza, 
quella cioè della qualità redazionale e della semplificazione del diritto dell'Unione, m 
special modo del diritto derivato. 
SEZIONE 1 
LA PUBBLICITA' DELLE RIUNIONI DEGLI ORGANI COLLEGIALI 
2. Cenni sulle regole vigenti negli Stati e nelle organizzazioni internazionali 
Una prima misura di "informazione attiva" consiste nel garantire la pubblicità dei 
lavori degli organi collegiali cui spetta l'esercizio di pubblici poteri. Questo risultato è 
tra le due istituzioni, ed eventualmente anche le altre istituzioni e organi dell'Unione, nella definizione e 
attuazione delle rispettive politiche di informazione). V. inoltre, sulla politica di informazione del Consiglio, 
J.-C. PIRIS, La transparence dans les institutions, cit., p. 690 ss.; su quella della Corte di giustizia, D.-G. 
MARRO, La politique de communication de la Cour dejustice, in Rev. ajf. eur., 2000, p. 275 ss. Infine v., per 
un quadro d'insieme a carattere divulgativo, A. LONGO (a cura di), Informazione & Comunicazione, in 
euroPass, dossier 9, maggio 1999; e, per alcune valutazioni sui risultati conseguiti, I. THOMSON, The 
Emergence of the Transparency Theme, in V. DECKMYN, I. THOMSON ( eds.), Openness and Transparency, 
cit., p. 1 ss., e A. GUGGENBÙHL, A Miracle Formula or an Old Powder in a New Packaging? Transparency 
and Openness after Amsterdam, ibidem, p. 9 ss., spec. p. 22 ss. 
2 Cfr. art. 255 del Trattato CE, sul quale v. in dettaglio infra, cap. IV, par. 6. 
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tipicamente conseguito consentendo al pubblico di assistere alle riunioni di tali organi3; ad 
esso si può anche pervenire, in via complementare o alternativa, mediante la pubblicazione 
di resoconti dettagliati delle riunioni stesse. 
Nello Stato democratico, l'esigenza di consentire il controllo dei cittadini sull'operato 
dei propri rappresentanti comporta l'adozione di un regime di ampia pubblicità dei lavori 
parlamentari. In molti ordinamenti, il carattere pubblico delle sedute plenarie del 
Parlamento è sancito già a livello costituzionale4, a riprova del carattere essenziale di 
questa previsione per il corretto funzionamento del sistema democratico. 
Al contrario, i governi si riuniscono a porte chiuse; e questa regola è in genere 
applicata a tutti gli organi della pubblica amministrazione, fatta eccezione per gli organi 
elettivi degli enti pubblici territoriali, che si configurano come veri e propri "parlamenti 
locali"5• Taluni ordinamenti extra-europei contemplano peraltro rilevanti ipotesi di 
pubblicità delle riunioni di organi amministrativi: in particolare, negli Stati Uniti 
d'America il Government in the Sunshine Act6 dispone che le riunioni delle agenzie 
federali7 siano accessibili al pubblico, a meno di una diversa deliberazione adottata da tali 
agenzie in presenza di una o più delle circostanze espressamente indicate dalla stessa 
legge8• 
Il modello dei Parlamenti nazionali ha ispirato l'adozione del pnnc1p10 della 
pubblicità anche per i lavori di taluni organi di organizzazioni internazionali. E' questo, 
3 A. MELONCELLI, voce Pubblicità, cit., p. 1029, considera la presenza del governato allo svolgimento 
dell'attività dei governanti come una forma di «pubblicità-evidenziazione tipica», cioè come uno di «quegli 
istituti che sono specificamente diretti a consentire al cittadino di acquisire la conoscenza dell'attività svolta 
dai pubblici poteri». 
4 Così anche nell'ordinamento italiano: cfr. art. 64, secondo comma, della Costituzione. Tale norma fa 
salva la possibilità per ciascuna Camera, e per il Parlamento a Camere riunite, di deliberare di adunarsi in 
seduta segreta, ma a questa possibilità non si ricorre da lungo tempo: cfr. A. MANZELLA, Il Parlamento, in G. 
AMATO, A. BARBERA (a cura di), Manuale di diritto pubblico, Bologna, 19975, voi. II, p. 103 ss., spec. p. 
140. 
5 Per un sommario quadro comparato delle regole vigenti in materia negli Stati membri dell'Unione 
europea v. P. SCHIFFAUER, G. JEFFREYS-JONES, The Principle of Transparency: A Comparative Overview on 
the Legislation of the EU-Member States and the Rules Applied by Community Institutions (Working Paper 
POLI 106, Directorate-Generalfor Research, European Parliament), Luxembourg, 1999. 
6 Public Law 94-409 del 13 settembre 1976; v. spec. 5 U.S.C. § 552b («Open meetings»). 
7 Con ciò intendendosi «any executive department, military department, Government corporation, 
Government controlled corporation, or other establishment in the executive branch of the Government 
(including the Executive Office of the President), or any independent regulatory agency»: cfr. 5 U.S.C. § 
552(f). La section 552b precisa che, ai suoi fini, il temine agency comprende qualsiasi agenzia del tipo 
appena descritto «headed by a collegial body composed of two or more individuai members, a majority of 
whom are appointed to such position by the President with the advice and consent of the Senate, and any 
subdivision thereof authorized to act on behalf of the agency». 
8 Per le quali v. 5 U.S.C. § 552b(c). 
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innanzitutto, il caso degli organi "a composizione parlamentare"9: ad esempio, 
l'Assemblea consultiva del Consiglio d'Europa, i cui dibattiti sono pubblici, a meno di una 
diversa decisione della stessa Assemblea10• 
Il principio della pubblicità ha peraltro applicazione anche con riguardo alle riunioni 
di numerosi organi collegiali di Stati, specialmente nelle Nazioni Unite e nella maggior 
parte dei loro istituti specializzati 11 , rispondendo anche in questo caso a una esigenza di 
verificabilità dell'operato di tali organi da parte dell'opinione pubblica12• Nelle Nazioni 
Unite, in particolare, sono pubbliche sia le sedute dell'Assemblea generale che quelle delle 
sue grandi commissioni, a meno che l'una o le altre decidano, in circostanze eccezionali, di 
riunirsi a porte chiuse; sono inoltre pubbliche le riunioni delle altre commissioni e 
sottocommissioni dell'Assemblea, fatta salva una diversa decisione delle stesse13 • Sono 
altresì aperte al pubblico, di regola, le riunioni dei tre Consigli previsti dalla Carta14; ma la 
prassi del più importante di essi rivela come, anche in presenza di una tale forma di 
pubblicità, la trasparenza sia tutt'altro che garantita. In seno al Consiglio di sicurezza si è 
infatti affermata, soprattutto a partire dagli anni Settanta, la prassi delle consultazioni 
informali tra tutti i membri del Consiglio o anche solo tra alcuni di essi (in specie, i cinque 
9 Con riguardo a questi organi v. U. DRAETTA, Principi di diritto delle organizzazioni internazionali, 
Milano, 1997, p. 106 ss.; V. GUIZZI, La diplomazia parlamentare e la cooperazione tra parlamenti: la nuova 
dimensione internazionale del Parlamento italiano, in AA.VV., Divenire sociale, cit., voi. I, p. 229 ss. 
10 Cfr. art. 35 dello Statuto del Consiglio d'Europa. 
11 Nelle organizzazioni regionali è invece in larga misura prevalente, per gli organi collegiali di Stati, 
l'opposta regola della riservatezza (sul punto v. anche iefra, par. 3.2.b). Per un'analisi comparata v. M. 
DECLEVA, Pubblicità e segretezza, cit. 
12 Ibidem, p. 829, ove l'Autore anche osserva, alla luce dell'esame, da un lato, dei lavori preparatori 
della Carta delle Nazioni Unite e, dall'altro, dei regolamenti interni degli organi collegiali di Stati da essa 
previsti, che la regola della pubblicità, pur in assenza di una esplicita disposizione nella Carta, «è da ritenersi 
( ... ) fondata su un principio statutario, anziché sul mero potere regolamentare degli organi considerati». 
Analoghe conclusioni sono formulate dallo stesso Autore già con riguardo alla Società delle Nazioni, 
rilevando come la regola della pubblicità dei lavori dell'Assemblea e del Consiglio - sancita dai rispettivi 
regolamenti interni e oggetto di applicazione estensiva nella prassi - fosse «un principio irrevocabile 
dell'ordinamento societario ( ... ) risultato del trasferimento nei rapporti internazionali della regola di 
pubblicità vigente nei parlamenti democratici operatosi per effetto del principio enunciato in quel punto del 
preambolo del Patto in cui veniva affermata l'importanza, per i fini della Società, di "entretenir au grandjour 
des relations internationales fondées sur lajustice et l'honneur"» (ibidem, p. 822 s.). 
13 Cfr. art. 60 del regolamento interno dell'Assemblea generale (UN Doc. A/520/Rev. 15). Si noti la 
differenza tra la prima parte della norma, che subordina ali' esistenza di «exceptional circumstances» la 
possibilità di chiudere al pubblico una riunione dell'Assemblea generale o delle sue grandi commissioni, e la 
seconda parte, nella quale non è posta un'analoga condizione per la corrispondente decisione delle altre 
commissioni e delle sottocommissioni. 
14 V. in particolare l'art. 48 del regolamento interno provvisorio del Consiglio di sicurezza (UN Doc. 
S/96/Rev. 7): «Unless it decides otherwise, the Security Council shall meet in public. Any recommendation 
to the Generai Assembly regarding the appointment of the Secretary Generai shall be discussed and decided 
at a private meeting». 
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membri permanenti)15 , con il risultato che la seduta pubblica in cui viene adottata una 
decisione serve spesso solo a manifestare il consensus già prodottosi tra i membri del 
Consiglio, senza che sia possibile ricostruire le precise posizioni di ciascuno di essi16. 
E' appena il caso di aggiungere, infine, che all'osservazione del pubblico è sottratto, 
tanto negli ordinamenti nazionali quanto in ambito internazionale, il momento deliberativo 
degli organi giudiziari, a tutela dell'indipendenza dei singoli giudici. Contrappeso di ciò è 
la pubblicità dell'udienza, che, fondamentale garanzia dell'individuo nei processi in cui 
questo è direttamente coinvolto 17, è la regola anche per un tribunale con competenza 
limitata alle controversie tra Stati, qual è la Corte internazionale di giustizia18• 
3. Le regole vigenti nell'Unione europea: quadro d'insieme 
Come in genere accade nell'ambito delle organizzazioni internazionali19, anche nel 
caso dell'Unione europea le disposizioni che definiscono il carattere pubblico o riservato 
delle riunioni degli organi collegiali sono per lo più contenute nei regolamenti interni degli 
stessi organi e non nei Trattati istitutivi. Nelle pagine seguenti, pertanto, dopo avere 
individuato le poche norme rilevanti di diritto primario, si distinguerà tra gli organi per le 
cui riunioni vige il principio della pubblicità e quelli per i quali vige l'opposto principio 
della riservatezza avendo specifico riguardo a quanto prescritto dai rispettivi regolamenti 
interni. 
15 Su questa prassi v. L. FEUERLE, Informai Consultation: A Mechanism in Security Council Decision-
Making, in NYUJ of lnt'l L. & Poi., 1985, p. 267 ss.; A. AUST, The Procedure and Practice of the Security 
Council Today, in R.-J. DUPUY (ed.), The Development of the Role of the Security Council. Peace-keeping 
and Peace-building (Workshop, The Hague, 21-23 July 1992), Dordrecht-Boston-London, 1993, p. 365 ss., 
spec. pp. 366-369. In quest'ultima raccolta v. anche, con specifico riguardo alla concertazione tra i membri 
permanenti, F. DELON, Le rolejoué par !es membres permanents dans l'action du Conseil de sécurité, p. 349 
ss. 
16 Cfr. F. POCAR, Efficienza e trasparenza del Consiglio di sicurezza, in Rei. Int., aprile 1995, p. 38 ss., 
spec. p. 40. 
17 Cfr. art. 6, par. 1, CEDU. 
18 Cfr. art. 46 dello Statuto della Corte: «The hearing in Court shall be public, unless the Court shall 
decide otherwise, or unless the parties demand that the public be not admitted». Per maggiori riferimenti 
comparati - con rilievi critici sulla riservatezza che caratterizza i lavori degli organi che intervengono nel 
procedimento di soluzione delle controversie nell'ambito della WTO - v. R. PLENDER, Procedure, cit., p. 
213 s. 
19 Cfr. M. DECLEVA, Pubblicità e segretezza, cit., p. 812. 
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3 .1. Le disposizioni dei Trattati istitutivi 
Con riguardo alla problematica in esame, i Trattati istitutivi delle Comunità europee 
dettano regole generali solo relativamente alle riunioni degli organi giudiziari e del 
Consiglio direttivo della Banca centrale europea, nei Protocolli che hanno ad oggetto, 
rispettivamente, gli Statuti della Corte di giustizia e lo Statuto del Sistema europeo di 
banche centrali e della Banca centrale europea. 
In sede giudiziaria gli Statuti garantiscono, da un lato, la pubblicità dell'udienza, salvo 
eccezioni giustificate da gravi motivi20; dall'altro lato, dispongono che le deliberazioni 
della Corte di giustizia (e del Tribunale di primo grado) «sono e restano segrete»21 , senza 
che sia ammesso quel parziale temperamento al regime di segretezza che è dato dalla 
possibilità per i giudici di redigere opinioni individuali22 • In tal modo, oltre a tutelare 
l'indipendenza dei giudici, si intende garantire l'autorevolezza del giudicato; ed è stato 
anche osservato che ne risulta favorito un metodo di decisione basato sulla ricerca del 
consensus, che, se talvolta può andare a discapito della chiarezza delle sentenze, appare 
tuttavia consono a un sistema nel quale convivono differenti tradizioni giuridiche23 • 
Quanto al Consiglio direttivo della Banca centrale europea, lo Statuto del Sistema 
europeo di banche centrali e della Banca centrale europea dispone che le sue riunioni 
hanno carattere riservato; è fatta salva unicamente la possibilità per lo stesso Consiglio 
direttivo di decidere di rendere pubblico il risultato delle proprie deliberazioni24• Questa 
regola di riservatezza - che il regolamento interno della Banca estende a tutti gli organi 
decisionali di essa e a ogni comitato o gruppo da questi istituito25 - ha diverse spiegazioni: 
essa può contribuire ali' indipendenza dell'autorità monetaria e dei suoi singoli membri, 
20 Al riguardo v. supra, cap. I, nota 150. 
21 Cfr. art. 32 dello Statuto della Corte di giustizia CE, applicabile per effetto dell'art. 46 dello stesso 
Statuto anche al Tribunale di primo grado; analoga disposizione è contenuta negli Statuti CECA (art. 29) e 
CEEA (art. 33). 
22 Ai sensi dell'art. 57 dello Statuto della Corte internazionale di giustizia, invece, «[i]f the judgment 
does not represent in whole or in part the unanimous opinion of the judges, any judge shall be entitled to 
deliver a separate opinion». Per maggiori riferimenti comparati e per una discussione dei vantaggi e degli 
svantaggi della redazione di opinioni individuali v. R. PLENDER, Procedure, cit., p. 285 ss. 
23 Ibidem, p. 289 s. 
24 Cfr. art. 1 O, par. 4, dello Statuto. Si noti che, non essendo espressamente indicata la maggioranza 
necessaria per l'adozione della decisione in oggetto, questa è, in forza dell'art. 10, par. 2, dello Statuto, la 
maggioranza semplice; in ciò sta l'unica differenza rispetto a quanto in precedenza previsto per il Consiglio 
dell'IME, che poteva decidere solo all'unanimità di rendere pubblici i risultati delle proprie deliberazioni 
(cfr. art. 10, par. 1, dello Statuto dell'IME). 
25 Cfr. art. 23, par. 1, del regolamento interno della BCE, cit. 
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così come alla franchezza della discussione tra questi ultimi, e nello stesso tempo dipende 
anche dalla delicatezza della materia monetaria. Non mancano peraltro, a questo riguardo, 
alcuni rilievi critici26, tra i quali sono da segnalare quelli del Parlamento europeo: 
quest'ultimo ha, in particolare, «deplora[to] che la BCE non segua i criteri di trasparenza 
adottati da altre importanti banche centrali», e «chie[sto] che vengano pubblicati verbali 
succinti delle riunioni del Consiglio di amministrazione [rectius, Consiglio direttivo] della 
BCE subito dopo la riunione successiva, facendo esplicitamente riferimento alle 
argomentazioni pro e contro le decisioni adottate nonché alla logica su cui si sono basate 
tali decisioni» 27• 
Per quanto riguarda gli altri organi previsti dai Trattati istitutivi, negli stessi Trattati 
solo eccezionalmente si rinvengono disposizioni rilevanti ai fini della determinazione del 
grado di pubblicità delle loro riunioni. Per lungo tempo, anzi, le uniche previsioni di 
questo tipo sono state quelle relative al carattere pubblico della seduta in cui il Parlamento 
europeo esamina la relazione generale annuale predisposta dalla Commissione28, e della 
votazione con cui lo stesso Parlamento europeo si pronuncia su una mozione di censura 
riguardante l'operato della Commissione29• A tali norme è ora possibile aggiungere l'art. 
207, par. 3, del Trattato CE, la cui ultima frase, introdotta dal Trattato di Amsterdam, mira 
a garantire una minima pubblicità dei lavori del Consiglio, disponendo che siano resi 
pubblici - nei casi in cui questo delibera in qualità di legislatore - i risultati delle 
votazioni, le dichiarazioni di voto e le dichiarazioni a verbale30• 
In questi ultimi casi si tratta tuttavia di disposizioni puntuali, che riguardano 
unicamente profili specifici dell'attività delle istituzioni in questione. La definizione di 
regole generali è dunque rimessa alle stesse istituzioni, le quali vi provvedono mediante i 
propri regolamenti interni. 
26 V. in letteratura W.H. BUITER, Alice in Euroland, in Journ. Common Market St., 1999, p. 181 ss., 
spec. p. 185 ss. A tale scritto ha replicato O. ISSINO, The Eurosystem: Transparent and Accountable or 
'Willem in Euroland ', ibidem, p. 503 ss. 
27 Risoluzione del 27 ottobre 1999 sulla relazione annuale della Banca centrale europea per il 1998, in 
GUCE C 154 del 5 giugno 2000, p. 60 ss., spec. punto 7. 
28 Cfr. art. 200 del Trattato CE e corrispondenti disposizioni dei Trattati CECA e CEEA. 
29 
Cfr. art. 201 del Trattato CE e corrispondenti disposizioni dei Trattati CECA e CEEA. 
30 Su questa norma v. infra, par. 4.3. 
115 
3.2. Le disposizioni dei regolamenti interni 
a) Organi per i quali vige il principio della pubblicità 
Come si è già osservato, l'apertura al pubblico delle sedute plenarie del Parlamento è 
una caratteristica essenziale dello Stato democratico, che trova applicazione anche nel caso 
degli organi internazionali a composizione parlamentare. Non stupisce, pertanto, che tale 
regola sia stata fatta propria anche dal Parlamento europeo; piuttosto, è da sottolineare la 
portata delle disposizioni del regolamento interno di questa istituzione, che oggi - a 
seguito di alcune modifiche introdotte negli anni Novanta - garantiscono ai privati la 
possibilità di assistere, in linea di principio, anche alle riunioni delle commissioni 
parlamentari31 • 
Al riguardo, viene in rilievo soprattutto l'art. 171 del regolamento parlamentare32• Tale 
norma dapprima si riferisce, nel par. 2, alle sedute plenarie, disponendo che «[l]e 
discussioni in seno al Parlamento sono pubbliche»33 : questa previsione ha oggi carattere 
inderogabile, essendo stata soppressa nel 1999 la possibilità per il Parlamento di decidere, 
a maggioranza dei due terzi dei voti espressi, di tenere una riunione plenaria a porte 
chiuse34. 
Nel par. 3, l'articolo in esame tratta poi delle riunioni delle commissioni parlamentari, 
disponendo che queste siano di norma pubbliche, ma consentendo alle commissioni stesse 
di decidere, al più tardi in occasione dell'approvazione dell'ordine del giorno della 
riunione, di distinguere tra punti aperti al pubblico e punti a porte chiuse. Alcune altre 
disposizioni del regolamento parlamentare integrano questa previsione. Infatti, qualora a 
una commissione venga attribuito il potere deliberante, la riunione durante la quale essa 
31 In diversi Stati membri dell'Unione le riunioni delle commissioni parlamentari si tengono invece, di 
regola, a porte chiuse: cfr. P. SCHIFFAUER, G. JEFFREYS-JONES, The Principle of Transparency, cit. 
32 Si ricorda che la versione vigente di questo regolamento è pubblicata in GUCE L 202 del 2 agosto 
1999, p. 1 ss. 
33 Adde l'art. 116 del regolamento, dal quale si ricava che il pubblico prende posto in apposite tribune, 
per essere ammessi nelle quali è necessario munirsi di una tessera rilasciata dal Presidente o dal Segretario 
generale del Parlamento. Lo stesso art. 116 detta poi delle minime regole di comportamento, disponendo che 
«[i]l pubblico ammesso nelle tribune deve stare seduto e in silenzio. Chiunque manifesti approvazione o 
disapprovazione viene immediatamente espulso dai commessi». 
34 La modifica è tra quelle introdotte con la decisione del Parlamento europeo dell' 11 marzo 1999, in 
GUCE C 175 del 21giugno1999, p. 195 ss. 
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delibera è senz'altro pubblica35 ; lo stesso dicasi per le riunioni nelle quali le commissioni 
procedono, secondo le rispettive competenze, all'audizione dei singoli candidati alla carica 
di membro della Commissione europea, prima che il Parlamento europeo esprima il 
proprio voto sull'intero collegio36• Al contrario, sono sempre chiuse al pubblico - e, anzi, 
si applica in questi casi la specifica procedura di trattamento confidenziale prevista 
dall'allegato VII del regolamento parlamentare - le riunioni nelle quali le commissioni 
esaminano documenti o informazioni confidenziali37; carattere riservato ha anche l'esame 
di una petizione, se così è stato chiesto dai firmatari di essa38 • Già si è detto, inoltre, delle 
specifiche regole che disciplinano i lavori delle commissioni temporanee di inchiesta, 
limitandone il grado di pubblicità39. 
Due ulteriori norme del regolamento parlamentare 40 dispongono che le commissioni 
competenti nelle materie del secondo e del terzo pilastro dell'Unione possono decidere, «in 
via eccezionale», di riunirsi a porte chiuse. La peculiarità di queste ultime norme consiste 
nella esplicita attribuzione alla Commissione, al Consiglio e, per le questioni rientranti nel 
secondo pilastro, all'Alto Rappresentante PESC della facoltà di chiedere alle commissioni 
competenti che una data riunione venga chiusa al pubblico. Peraltro, una simile richiesta 
non vincola le commissioni, le quali decidono liberamente sul punto; e al riguardo è 
senz'altro opportuno il richiamo che entrambe le disposizioni fanno al carattere 
eccezionale di una decisione di chiusura, in tal modo chiaramente esprimendo la volontà 
del Parlamento europeo di applicare alle riunioni delle proprie commissioni la regola della 
pubblicità anche nel caso in cui tali riunioni abbiano ad oggetto materie non ancora 
"comunitarizzate". 
L'apertura al pubblico delle riunioni delle commissioni parlamentari dettata dalle 
norme appena richiamate può essere ulteriormente apprezzata alla luce di due 
considerazioni. In primo luogo, va rilevato che per lungo tempo il regolamento 
parlamentare ha adottato un approccio opposto a quello fin qui descritto, statuendo che le 
35 Cfr. art. 62, par. 3, del regolamento parlamentare. 
36 Cfr. art. 33, par. 1, del regolamento parlamentare. 
37 In virtù delle disposizioni dell'allegato VII, la procedura ivi delineata si applica d'ufficio quando 
determinate informazioni o documenti sono trasmessi al Parlamento europeo con la riserva che vengano 
esaminati in via confidenziale; qualsiasi commissione parlamentare può inoltre applicare la procedura di 
trattamento confidenziale su richiesta scritta od orale di uno dei suoi membri, se tale richiesta raccoglie il 
voto favorevole dei due terzi dei membri presenti. 
38 Cfr. art. 174, par. 8, del regolamento parlamentare. 
39 V . supra, cap. I, par. 4.3. 
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riunioni delle commissioni non fossero pubbliche, a meno di una diversa decisione delle 
stesse. A questa impostazione ne è subentrata, nel 1992, una più "neutra", secondo la quale 
spettava ad ogni commissione decidere, dopo la sua costituzione, se le proprie riunioni 
sarebbero state di regola aperte al pubblico41 : ciò che, dunque, implicava la possibilità per 
le singole commissioni di optare per la regola opposta. Il dettato dell'odierno art. 171, par. 
3, del regolamento parlamentare42 sancisce invece la regola della pubblicità, cosicché una 
riunione di commissione può tenersi a porte chiuse solo previa decisione ad hoc. 
La seconda considerazione attiene alle condizioni cui è subordinata una tale decisione. 
Al proposito, è da tenere presente non solo il dettato dell'art. 171, par. 3; ma anche il fatto 
che lo stesso art. 171 si apre con l'affermazione di principio secondo cui «[i]l Parlamento 
assicura la massima trasparenza delle sue attività in linea con le disposizioni dell'articolo 1 
del trattato UE». In tale contesto, si comprende come la decisione di una commissione di 
tenere una riunione a porte chiuse non sia concepita dal regolamento interno del 
Parlamento semplicemente come una deroga a una regola da esso sancita; ma sia invece 
intesa come una deroga allo stesso principio di trasparenza, riconosciuto dal diritto 
primario. Se così è, si ritiene che una tale decisione debba essere motivata alla luce di un 
interesse prevalente su quello alla trasparenza: e, in assenza di criteri all'uopo dettati dal 
regolamento parlamentare, sembra che si possano assumere a riferimento, mutatis 
mutandis, le eccezioni all'accesso del pubblico ai documenti previste dal regolamento 
recentemente adottato in attuazione dell'art. 255 del Trattato CE dallo stesso Parlamento 
europeo e dal Consiglio 43 • 
Un limite delle disposizioni del regolamento parlamentare riguardanti l'accesso del 
pubblico alle riunioni plenarie e delle commissioni può essere ravvisato nella mancata 
determinazione di un obbligo di pubblicizzazione, con sufficiente preavviso e con modalità 
adeguate, dell'ordine del giorno di tali riunioni. Se ciò può rappresentare un ostacolo alla 
possibilità, per le persone interessate a una determinata questione, di assistere alle riunioni 
in cui essa è dibattuta44, tali persone possono peraltro agevolmente prendere conoscenza 
40 Artt. 103, par. 2, e 105, par. 2. 
41 La modifica è stata introdotta con decisione del Parlamento europeo del 15 gennaio 1992, in GUCE 
e 39 del 17 febbraio 1992, p. 48 s. 
42 Norma introdotta con la decisione del Parlamento europeo dell'l 1marzo1999, cit. 
43 Regolamento 1049/2001, cit., sul quale v. in dettaglio infra, cap. IV, par. 7. 
44 Lo stesso Parlamento europeo, nella risoluzione del 12 gennaio 1999 sulla trasparenza nell'Unione 
europea, in GUCE C 104 del 14 aprile 1999, p. 20 ss., rileva che gli ordini del giorno delle proprie riunioni 
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dei dibattiti - quanto meno, di quelli plenari - anche a posteriori: il regolamento 
parlamentare, infatti, dispone che vengano pubblicati sia il processo verbale di ogni seduta 
plenaria, sia il resoconto integrale delle discussioni, rispettivamente nella Gazzetta 
ufficiale delle Comunità europee e in allegato alla Gazzetta ufficiale stessa 45 . In termini più 
generici, il regolamento prevede altresì che siano resi pubblici i documenti delle 
commissioni, a meno di una contraria decisione delle stesse 46• 
L'apertura al pubblico, che si è vista connotare i lavori del Parlamento europeo, è 
anche propria dei due organi che, nella struttura comunitaria, sono chiamati a 
rappresentare, da un lato, le categorie della vita economica e sociale e, dall'altro, le 
collettività regionali e locali: cioè, rispettivamente, il Comitato economico e sociale e il 
Comitato delle regioni. Per ciò che qui rileva, i regolamenti interni dei due organi 
dispongono in maniera sostanzialmente analoga, consentendo la presenza del pubblico sia 
alle sessioni plenarie, sia alle riunioni delle commissioni (ovvero, nel caso del Comitato 
economico e sociale, delle sezioni specializzate, che assolvono alle medesime funzioni); a 
questa regola è possibile derogare, a seconda dei casi, mediante decisione dell'assemblea, 
della commissione o del presidente della sezione47 • 
b) Organi per i quali vige il principio della riservatezza 
Se le assemblee di cui si è appena detto garantiscono la pubblicità delle proprie 
riunioni, per gli altri organi comunitari vige il contrario principio della riservatezza. Ciò 
vale in primo luogo per il Consiglio, l'istituzione in cui siedono i rappresentanti di tutti gli 
dovrebbero essere meglio pubblicizzati, e si dovrebbe dare ai cittadini interessati un'idea più chiara di come 
possano assistervi (cfr. punto 10.ii). In via di prassi, un'ampia diffusione del calendario e degli ordini del 
giorno delle sedute plenarie del Parlamento e della maggior parte delle riunioni di commissione è oggi 
assicurata per il tramite del sito Internet del Parlamento (http://www.europarl.eu.int/home/default_it.htm). 
45 Cfr. artt. 148, par. 4, e 149, par. 3, del regolamento parlamentare. 
46 Cfr. art. 172, par. 2, del regolamento parlamentare; questa norma - introdotta con la decisione del 
Parlamento europeo dell' 11 marzo 1999, cit. - innova anch'essa rispetto alla previgente disciplina, ai sensi 
della quale, salvo decisione contraria delle commissioni, erano rese pubbliche soltanto le relazioni approvate 
e i comunicati redatti sotto la responsabilità dei rispettivi Presidenti di commissione. In materia v. anche la 
risoluzione del Parlamento europeo del 16 luglio 1998 sulla nuova procedura di codecisione dopo il Trattato 
di Amsterdam, in GUCE C 292 del 21 settembre 1998, p. 140 ss., ove è prevista la realizzazione di speciali 
resoconti pubblici dei lavori delle commissioni parlamentari nelle fasi della procedura di codecisione (punto 
9.v). 
47 Cfr. art. 56 del regolamento interno del Comitato economico e sociale, in GUCE L 82 del 30 marzo 
1996, p. 1 ss.; e artt. 17, par. 1, e 48, par. 1, del regolamento interno del Comitato delle regioni, in GUCE L 
18 del 22 gennaio 2000, p. 22 ss. 
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Stati membri: fin dagli anni Cinquanta, infatti, il regolamento interno di esso ha sancito la 
duplice regola della chiusura al pubblico delle sue riunioni e della segretezza delle sue 
deliberazioni, a meno di differenti decisioni dello stesso Consiglio (da adottare con voto 
unanime nel primo caso e a maggioranza dei suoi membri nel secondo) e senza pregiudizio 
di eventuali altre disposizioni applicabili48 • 
Al riguardo, in dottrina si è osservato che il difetto di pubblicità è, nella maggior parte 
delle organizzazioni regionali e a differenza di quanto si riscontra invece nel sistema delle 
Nazioni Unite49, caratteristica tipica delle riunioni degli organi collegiali di Stati; e che, in 
questi casi, «la segretezza delle adunanze corrisponde, e sembra derivare da quella che è la 
regola generale per gli organi esecutivi negli ordinamenti statali» 50• Tuttavia, se il 
Consiglio è assimilabile a un governo nazionale per la sua composizione51 , sotto il profilo 
funzionale appare per lo più simile a un Parlamento, stante l'ampiezza dei poteri di natura 
legislativa ad esso attribuiti; e, come si è già messo in rilievo, la pubblicità dei lavori 
parlamentari è una caratteristica fondamentale dei sistemi democratici. Ciò spiega perché 
la richiesta di aprire al pubblico le riunioni del Consiglio ricorra spesso nei correlati 
dibattiti sul deficit democratico e la trasparenza nell'Unione europea52• 
La regola della riservatezza delle riunioni vige, in secondo luogo, per la Commissione. 
In questo caso, anzi, la regola è assoluta: il regolamento interno, infatti, dispone che «[l]e 
riunioni della Commissione non sono pubbliche. La discussione ha carattere riservato» 53 , e 
non è prevista la possibilità di una decisione in senso contrario. Valgono, a giustificazione 
di tale rigore, la responsabilità collegiale dei membri della Commissione54 e, soprattutto, la 
48 Cfr. artt. 3, lett. a, e 18, primo comma, del regolamento interno provvisorio del Consiglio CEE del 
1958, cit. La regola di voto per la decisione di derogare alla segretezza delle deliberazioni del Consiglio si 
ricava, in assenza di specifiche indicazioni nel regolamento interno, dall'art. 205, par. 1, del Trattato CE. 
49y . supra, par. 2. 
50 M. DECLEVA, Pubblicità e segretezza, cit., p. 815. V. anche M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, 
cit., p. 129: «As for the ministers themselves, they directly transposed national governmental practice and 
enshrined in the Council's rules the principle of not meeting in public». 
51 Cfr. art. 203, primo comma, del Trattato CE: «Il Consiglio è formato da un rappresentante di 
ciascuno Stato membro a livello ministeriale ( ... )» (corsivo aggiunto). 
52 Sul punto v. in dettaglio infra, par. 4. 
53 Art. 9 del regolamento interno della Commissione, in GUCE L 308 dell'8 dicembre 2000, p. 26 ss. 
54 V. in tal senso M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, cit., p. 131. Lo stretto rapporto tra il principio 
di collegialità e il carattere riservato delle riunioni della Commissione è evidenziato anche dal Code of 
conduct for Commissioners adottato il 18 settembre 1999 dalla Commissione presieduta da Romano Prodi, il 
cui testo è riprodotto in C. CURTI GIALDINO (a cura di), Codice costituzionale, cit., p. 597 ss. In questo, 
infatti, si legge, inter alia, che «[o ]ut of respect for the principle of collective responsibility, Commissioners 
shall not make any comment which would call into question a decision taken by the Commission. They shall 
also refrain from disclosing what is said at meetings ofthe Commissiom> (ibidem, p. 598). 
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necessità di garantire la loro indipendenza nei confronti di pressioni esterne, specie da 
parte dei governi dei rispettivi Stati55 • Analoghe considerazioni sono applicabili anche alla 
Corte dei conti 56• 
Infine, carattere riservato hanno di regola anche le riunioni dei molteplici comitati e 
gruppi di lavoro che - direttamente previsti dai Trattati o, più frequentemente, istituiti da 
atti di diritto derivato - assistono le istituzioni comunitarie, e in particolare il Consiglio e 
la Commissione, nell'esercizio delle loro funzioni57• 
A quest'ultimo proposito, meritano specifica attenzione alcuni profili della disciplina 
della cosiddetta "comitologia", espressione con la quale si designa l'insieme dei comitati, 
composti dai rappresentanti degli Stati membri e presieduti da un rappresentante della 
Commissione, che sono incaricati di assistere quest'ultima nell'esercizio delle competenze 
di esecuzione ad essa conferite negli "atti di base" adottati dal Consiglio (ovvero dallo 
stesso Consiglio e dal Parlamento europeo nelle materie in cui trova applicazione la 
procedura di codecisione ). La tradizionale mancanza di pubblicità dei lavori di tali comitati 
appare solo parzialmente temperata dalle disposizioni della decisione 1999/468, con la 
quale il Consiglio ha ridisegnato le procedure di comitologia58• 
Nei confronti del pubblico, l'art. 7, par. 4, di tale decisione si propone di fornire, in 
primo luogo, un'informazione concernente non già le specifiche riunioni, bensì la semplice 
esistenza di tali comitati: è pertanto disposta la pubblicazione in Gazzetta ufficiale delle 
Comunità europee, a cura della Commissione, del loro elenco, con l'indicazione per 
ciascun comitato dell'atto di base in virtù del quale è stato istituito59. La norma garantisce 
poi un'informazione generale sui lavori dei comitati, attraverso la pubblicazione di una 
relazione annuale, predisposta dalla Commissione. 
55 Cfr. ancora M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, cit., p. 131. Si tenga presente che il mandato dei 
singoli Commissari è rinnovabile, e i governi degli Stati membri svolgono un ruolo determinante nella 
procedura di nomina (cfr. art. 214 del Trattato CE). 
56 Anche le riunioni di questa istituzione, infatti, non sono pubbliche: cfr. art. 25 del regolamento 
interno della Corte dei conti, cit. 
57 Per un inquadramento delle problematiche connesse all'attività di tali organi v. R.H. PEDLER, G.F. 
SCHAEFER (eds.), Shaping European Law and Policy. The Role of Committees and Comitology in the 
Politica/ Process, Maastricht, 1996; C. JOERGES, E. Vos (eds.), EU Committees: Socia/ Regulation, Law and 
Politics, Oxford, 1999. 
58 Decisione del 28 giugno 1999, recante modalità per l'esercizio delle competenze di esecuzione 
conferite alla Commissione, in GUCE L 184 del 17 luglio 1999, p. 23 ss. Riguardo ad essa v. l'approfondita 
analisi di K. LENAERTS, A. VERHOEVEN, Towards a Legai Framework for Executive Rule-Making in the 
EU? The Contribution of the New Comitology Decision, in Common Market Law Rev., 2000, p. 645 ss. 
59 Tale elenco è stato pubblicato in GUCE C 225 dell'8 agosto 2000, p. 2 ss. 
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Quanto ai dettagli delle riunioni dei singoli comitati, l'art. 7, par. 3, della decisione 
1999/468 prevede che la Commissione ne informi il Parlamento europeo. Tale 
informazione è, da un lato, preventiva: sotto questo profilo, ha ad oggetto gli ordini del 
giorno delle riunioni dei comitati e i progetti ad essi sottoposti di misure di esecuzione di 
atti adottati secondo la procedura di codecisione60, cosicché il Parlamento possa esercitare 
i poteri ad esso attribuiti dalla stessa decisione 1999/46861 • D'altro canto, il Parlamento 
europeo riceve anche informazioni successive alle riunioni dei comitati, poiché ad esso 
vanno trasmessi i risultati delle votazioni e i resoconti sommari delle riunioni. Di questo 
secondo profilo è peraltro da segnalare l'interpretazione restrittiva data dal «regolamento 
interno tipo» dei comitati predisposto dalla Commissione, ai sensi del quale al Parlamento 
è comunicato il «risultato globale delle votazioni», e il resoconto sommario «non reca 
menzione della posizione individuale degli Stati membri nel corso delle deliberazioni del 
comitato» 62• 
Se quest'ultimo rilievo rende evidenti i limiti cui è soggetta la possibilità, per lo stesso 
Parlamento europeo, di acquisire una compiuta conoscenza dei lavori dei comitati, questi 
limiti sono ancora maggiori per il pubblico. I documenti trasmessi al Parlamento, infatti, 
non sono resi pubblici; ai sensi dell'art. 7, par. 5, della decisione 1999/468 vengono invece 
resi pubblici solamente i «riferimenti di tutti i documenti trasmessi al Parlamento 
europeo», in un registro da istituire nel 2001. Con ciò, l'individuazione di tali documenti 
da parte dei privati interessati è senz'altro facilitata; ma l'accesso ad essi resta subordinato 
alla presentazione di un'apposita domanda, che dovrà essere indirizzata alla Commissione 
e verrà esaminata da questa alla luce dei principi e delle eccezioni vigenti con riguardo 
all'accesso del pubblico ai suoi documenti63 • 
60 Oltre a ciò, ai sensi del punto 2 dell'Accordo fra Parlamento europeo e Commissione relativo alle 
modalità di applicazione della decisione 19991468/CE del Consiglio, del 28 giugno 1999, recante modalità 
per l'esercizio delle competenze di esecuzione conferite alla Commissione, in GUCE L 256 del 10 ottobre 
2000, p. 19 s., «la Commissione consente a che progetti specifici di misure di esecuzione i cui atti di base 
non sono stati adottati secondo la procedura di codecisione, ma rivestono un'importanza particolare per il 
Parlamento europeo siano a questo trasmessi ove la commissione parlamentare competente ne faccia 
richiesta». 
61 Questa dispone, in particolare, che il Parlamento possa costringere la Commissione a riesaminare il 
progetto di una misura di esecuzione di un atto di base adottato secondo la procedura di codecisione, quando 
a giudizio del Parlamento tale misura eccede le competenze di esecuzione previste nell'atto di base (art. 8). 
62 Cfr. artt. 4, par. 2, e 11, par. 2, del regolamento interno tipo dei comitati disciplinati dalla decisione 
1999/468, in GUCE C 38 del 6 febbraio 2001, p. 3 ss. 
63 Cfr. art. 7, par. 2, della decisione 1999/468; sul punto v. anche infra, cap. IV, par. 4.2.c. 
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4. La graduale introduzione, nel corso del! 'ultimo decennio, di forme di pubblicità dei 
lavori del Consiglio 
Come si è accennato nel precedente paragrafo, la mancanza di pubblicità dei lavori del 
Consiglio è un tema ricorrente nel dibattito sulla trasparenza nell'Unione europea. Già in 
occasione del Consiglio europeo tenutosi a Birmingham nell'ottobre 1992, i Capi di Stato 
o di governo degli Stati membri, nel dare mandato ai propri Ministri degli esteri ·di 
proporre «come rendere trasparenti i lavori delle istituzioni comunitarie», avevano fatto 
riferimento alla «possibilità di prevedere alcune discussioni aperte del Consiglio: per 
esempio, sui futuri programmi dei lavori» 64• A seguito di ciò, il processo di apertura al 
pubblico dei lavori del Consiglio è stato concretamente avviato dal successivo Consiglio 
europeo di Edimburgo 65, alle cui indicazioni il Consiglio ha dapprima conformato la 
propria prassi e in seguito anche il proprio regolamento interno. Peraltro, come si vedrà, i 
progressi fino ad oggi realizzati al riguardo sono assai limitati. 
Maggiori risultati ha conseguito il parallelo processo volto a rendere pubblici taluni 
documenti relativi alle riunioni del Consiglio. Anche in questo caso, le prime indicazioni -
aventi ad oggetto, in particolare, la pubblicazione dei verbali di voto - sono state fomite 
dal Consiglio europeo di Edimburgo 66, e sono poi state trasfuse nel regolamento interno 
del Consiglio. Lo stesso Consiglio ha adottato, nell'ottobre 1995, un codice di condotta 
inteso a favorire la pubblicità dei punti dei verbali e delle dichiarazioni a verbale attinenti 
alla propria attività legislativa67• E' stato però soprattutto il Trattato di Amsterdam a 
segnare un punto di svolta: come si è già rilevato, infatti, in virtù delle modifiche che 
questo Trattato ha apportato all'art. 207, par. 3, del Trattato CE, è oggi sancito nel diritto 
primario il principio per cui «quando il Consiglio delibera in qualità di legislatore, i 
64 Dichiarazione di Birmingham, cit. 
65 V. il documento Trasparenza: applicazione della dichiarazione di Birmingham, allegato 3 alla parte 
A delle Conclusioni della presidenza del Consiglio europeo di Edimburgo (11-12 dicembre 1992), in Roll. 
CE, 1992, n. 12, p. 18 ss. 
66 Questo si è anche occupato della politica di comunicazione del Consiglio, prevedendo in particolare 
una migliore informazione della stampa già prima delle sessioni del Consiglio e la diffusione, al termine di 
esse, di comunicati stampa contenenti una descrizione completa delle conclusioni raggiunte dal Consiglio, 
fatta eccezione per i casi in cui tali informazioni danneggerebbero gli interessi degli Stati membri, del 
Consiglio o della Comunità: cfr. il paragrafo «Informazioni sul ruolo del Consiglio» del documento citato 
nella nota precedente. 
67 Codice di condotta del 2 ottobre 199 5 riguardante la pubblicità dei verbali e delle dichiarazioni a 
verbale del Consiglio che agisce in qualità di legislatore, il cui testo - non pubblicato in GUCE - si può 
leggere in A. TIZZANO, Codice dell'Unione europea, Padova, 19982, p. 328. 
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risultati delle votazioni, le dichiarazioni di voto e le dichiarazioni a verbale sono resi 
pubblici». 
4.1. La duplice esigenza della democraticità e del!' efficacia dei metodi di lavoro 
Già si è detto che la ragione degli sviluppi appena menzionati - e sui quali si tornerà 
in dettaglio nelle pagine seguenti - è da individuare nella volontà, da parte dei governi 
degli Stati membri dell'Unione europea, di superare la contraddizione tra la riservatezza 
con cui il Consiglio ha fin dall'origine condotto i propri lavori e i poteri legislativi che esso 
è chiamato a esercitare. Da più parti è stato infatti sottolineato che, mentre negli Stati 
democratici la funzione legislativa è svolta secondo regole che consentono al pubblico di 
conoscere in qual modo si giunge all'adozione di una data legge, nell'Unione europea tale 
funzione è attribuita in via principale a una istituzione che si riunisce a porte chiuse e le cui 
deliberazioni sono coperte dal segreto68• 
La mancanza di trasparenza del Consiglio è da taluni considerata la principale causa 
del deficit democratico dell'Unione europea 69• Se, infatti, i rappresentanti degli Stati 
membri che siedono nel Consiglio non sono privi di una legittimazione democratica, dal 
momento che fanno parte dei rispettivi governi nazionali e ciascuno di tali governi ha il 
sostegno di una maggioranza parlamentare, l'impossibilità - o, quanto meno, la difficoltà -
di ricostruire le posizioni tenute dai singoli membri del Consiglio nel corso delle riunioni 
di questo rende di fatto poco effettivo il controllo nei loro confronti da parte dei Parlamenti 
nazionali70 e dei cittadini dei rispettivi Stati. 
68 V., a titolo di esempio, D. CURTIN, H. MEIJERS, The Principle of Open Government, cit., p. 402; J. 
CARVEL, Request for Documents of the Council: An Account of the Guardian Case, in V. DECKMYN, I. 
THOMSON (eds.), Openness and Transparency, cit., p. 53 ss., spec. p. 54 s. 
69 Cfr. A. DASHWOOD, Position Paper, in A. DASHWOOD (ed.), Reviewing Maastricht. Jssues for the 
1996 IGC (Seminar series organised by the Centrefor European Legai Studies, Cambridge), London, 1996, 
p. 75 ss., spec. p. 76, ove lAutore rileva che «the Council's ability to play a significant role in legitimating 
the constitutional order has been compromised by the lack oftransparency in its decision-making». 
7° Cfr. C. CATTABRIGA, La Corte di giustizia e il processo decisionale politico comunitario, Milano, 
1998, p. 52 ss. Anche in un ordinamento che prevede specifiche modalità di informazione del Parlamento in 
merito alle riunioni del Consiglio dell'Unione europea, come è quello dei Paesi Bassi, uno studio empirico 
avente ad oggetto le riunioni del Consiglio "Agricoltura" ha indotto a rilevare che «information given to the 
House is incomplete and only in summary form. ( ... ) [P]articularly the account of the proceedings given to 
the House is extremely summary and is more in the nature of an annotated list of decisions than proceedings. 
Tue positions taken by members of the Council, including the Dutch representative, are reported cryptically. 
Tue practice of providing information to the national Parliament in this way applies to nearly all the 
124 
Alle menzionate argomentazioni a favore della pubblicità delle riunioni del Consiglio, 
s1 contrappone la considerazione della natura di questa istituzione, che, «lungi dal 
costituire un'assemblea legislativa ordinaria [è invece un] organo rappresentativo degli 
Stati membri,( ... ) animato da una logica di negoziazione»71 tipica di quest'ultima categoria 
di organi. In quest'ottica, la riservatezza delle riunioni del Consiglio appare funzionale 
ali' efficacia del suo metodo di lavoro. 
Come lo stesso Consiglio ha sottolineato in sede giudiziaria, infatti, «esso opera in una 
cornice fatta di trattative e compromessi, in occasione dei quali i suoi membri esprimono 
liberamente le loro perplessità e le posizioni dei rispettivi governi. E' ( ... ) essenziale che 
tali posizioni non vengano divulgate, soprattutto se i membri sono costretti ad 
abbandonarle al fine di raggiungere un accordo, al punto persino di non rispettare le 
istruzioni ricevute a livello nazionale su un aspetto particolare» 72 • A giudizio del 
Consiglio, «quest'insieme di trattative e compromessi [è] vitale ai fini dell'adozione della 
legislazione comunitaria; è un processo che correrebbe seri rischi qualora le delegazioni 
dovessero continuamente tener conto dell'eventualità ( ... ) che le loro posizioni, nella 
formulazione ad esse data in sede di registrazione nei processi verbali del Consiglio, 
possano essere divulgate» 73 • 
La fondatezza di questi ultimi argomenti è ammessa da ampia parte della dottrina74; ed 
è riconosciuta dallo stesso art. 207, par. 3, del Trattato CE, che, nel prefigurare un maggior 
accesso ai documenti legislativi del Consiglio, rileva comunque l'esigenza di «preserva[ re] 
nel contempo l'efficacia del processo decisionale». La necessità, dunque, di contemperare 
la democraticità del sistema e l'efficacia dei meccanismi decisionali del Consiglio spiega 
la cautela e la gradualità con cui sono state introdotte alcune forme di pubblicità dei lavori 
di questa istituzione. 
Councils»: così M.P.C.M. VAN SCHENDELEN, 'The Council Decides': Does the Council Decide?, in Journ. 
Common Market St., 1996, p. 531 ss., spec. p. 541 s. 
71 CLUB DI FIRENZE (a cura di), Europa: l'impossibile status quo, Bologna, 1996, p. 135, ove anche si 
sottolinea che tale logica di negoziazione «ha ben poco in comune con la logica deliberativa delle assemblee 
legislative tradizionali. I ( ... ) lavori [del Consiglio] hanno lo scopo di giungere ad un compromesso tra 
posizioni nazionali divergenti, non di decidere tra le diverse concezioni del "bene pubblico"». 
72 Punto 52 della sentenza del Tribunale di primo grado del 19 ottobre 1995, causa T-194/94, cit. 
73 Ibidem. 
74 V., tra gli altri, CLUB DI FIRENZE (a cura di), Europa: l'impossibile status quo, cit., p. 136; A. 
DASHWOOD, Position Paper, cit., p. 78; F. LAFAY, L'accès aux documents, cit., p. 41; H. WALLACE, 
Transparency and the Legislative Process, cit., p. 119 s.; M. WESTLAKE, Maastricht, Edinburgh, cit., p. 129 
s. Per l'opposta opinione v. K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, cit., p. 360 ss. 
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4.2. La limitata apertura al pubblico delle riunioni del Consiglio 
Nel considerare le misure adottate nell'ultimo decennio, va preliminarmente osservato 
che esse si pongono come eccezioni rispetto alla generale regola di riservatezza dei lavori 
del Consiglio, che il regolamento interno dell'istituzione continua a sancire75• Ai sensi 
della versione vigente di tale regolamento, infatti, le sessioni del Consiglio non sono 
pubbliche, tranne che nei casi previsti dallo stesso regolamento; e le sue deliberazioni sono 
soggette al segreto professionale, fatta salva una diversa disposizione o una differente 
decisione ad hoc della stessa istituzione 76 • 
Per quanto riguarda specificamente l'accesso del pubblico alle riunioni, già si è detto 
come in origine questo fosse possibile solo previa decisione del Consiglio, adottata con 
voto unanime 77 • Le conclusioni del Consiglio europeo di Edimburgo e le disposizioni che, 
dando seguito a quelle, il Consiglio ha introdotto nel regolamento interno adottato nel 
1993 78 hanno segnato solo dei modesti progressi. In tali occasioni si è infatti sancito 
unicamente il carattere pubblico - garantito mediante ripresa audiovisiva79 - dei dibattiti di 
orientamento che il Consiglio80 tiene sul programma di lavoro semestrale presentato dalla 
Presidenza, ed eventualmente sul programma di lavoro annuale della Commissione. 
L'art. 6, par. 2, del regolamento interno del 1993, invero, prevedeva la possibilità che 
altri dibattiti - «segnatamente quando essi vertono su una questione importante riguardante 
gli interessi dell'Unione o su una nuova importante proposta legislativa» - fossero oggetto 
di ritrasmissione pubblica. Questa norma, tuttavia, in nulla innovava rispetto a quanto già 
in precedenza previsto, subordinando il carattere pubblico di questi dibattiti a una 
decisione unanime del Consiglio. 
75 D. CURTIN, Betwixt and Between, cit., p. 104, rileva che «[i]n practice therefore this [means] that the 
standard of Council decision-making has not changed from secrecy to openness but merely that some closely 
circumscribed exceptions are now explicitly permitted». 
76 Cfr. artt. 5, par. 1, e 6, par. 1, del vigente regolamento interno del Consiglio, adottato con decisione 
dello stesso Consiglio 2000/396, cit. 
77 Non risulta che si siano tenute riunioni pubbliche del Consiglio prima del 1993: cfr. K.C. BRADLEY, 
La transparence de l'Union, cit., p. 293. 
78 Decisione del Consiglio 93/662, cit. 
79 I dibattiti pubblici vengono trasmessi nella sala stampa del Consiglio; in alcuni casi si provvede 
anche a una loro più ampia diffusione, in diretta o in differita, attraverso stazioni televisive. 
80 Più precisamente, le due formazioni "Affari generali" ed "Economia e finanza" ( c.d. Ecofin) dello 
stesso Consiglio. Per un elenco delle formazioni oggi esistenti del Consiglio v. il Seguito delle conclusioni 
del Consiglio europeo di Helsinki del 10edell'l1dicembre1999 - Formazioni del Consiglio, in GUCE C 
174 del 23 giugno 2000, p. 1 ss. 
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L'assetto normativo così definito e la conseguente prassi - contrassegnata da un 
ridotto numero di sessioni del Consiglio aperte al pubblico, in genere vertenti su temi 
generali e sui quali già esiste un'ampia convergenza di vedute tra gli Stati membri81 - non 
erano, in tutta evidenza, tali da soddisfare le esigenze di trasparenza e democraticità nei 
metodi di lavoro del Consiglio. La richiesta di una maggiore apertura al pubblico delle 
riunioni del Consiglio è stata dunque rinnovata in occasione della Conferenza 
intergovernativa del 1996-97, da parte sia di taluni attori istituzionali, sia di esponenti della 
società civile e della dottrina. 
Il Parlamento europeo ha espresso il punto di vista secondo cui «allorché il Consiglio 
agisce in veste legislativa, le deliberazioni dovrebbero essere pubbliche ( ... ). Tutte le 
riunioni concernenti gli atti giuridici proposti devono essere pubbliche a meno che una 
maggioranza di due terzi decida specificamente in senso contrario e motivi tale 
decisione» 82• Più spesso, le proposte avanzate hanno inteso mediare tra l'esigenza della 
pubblicità delle riunioni del Consiglio e la salvaguardia del suo metodo di lavoro basato su 
trattative e compromessi: un obiettivo che, per esempio, è stato considerato raggiungibile 
aprendo al pubblico, per ogni proposta legislativa, un dibattito preliminare e la sessione in 
cui essa è all'ordine del giorno del Consiglio per la definitiva approvazione, ma garantendo 
nello stesso tempo il carattere riservato dei relativi negoziati, quale che sia la sede in cui 
essi si svolgono (gruppi di lavoro, Coreper o lo stesso Consiglio )83 . 
Il Trattato di Amsterdam non ha dato seguito a tali proposte. Tuttavia, se il contesto in 
cui esse erano state formulate - e fors' anche una logica di parallelismo con le regole 
vigenti per gli organi legislativi nazionali, spesso sancite, come si è più sopra ricordato, a 
81 Cfr. la Relazione della Commissione per il gruppo di riflessione, Bruxelles-Lussemburgo, 1995, p. 39 
(ivi v. anche, a p. 88 s., un elenco dei dibattiti pubblici tenuti dal Consiglio tra il 1993 e i primi mesi del 
1995). Come rileva J.-C. PIRIS, La transparence dans /es institutions, cit., p. 683, i dibattiti pubblici del 
Consiglio si risolvono solitamente in «Une suite de monologues ennuyeux, les ministres se bornant à la 
lecture de discours préparés à l'avance sans s'écouter les uns les autres»; analogo rilievo è formulato da D. 
CURTIN, Betwixt and Between, cit., p. 105. 
82 Risoluzione del Parlamento europeo del 17 maggio 1995 sul funzionamento del trattato sull'Unione 
europea nella prospettiva della Conferenza intergovernativa del 1996 - Attuazione e sviluppo dell'Unione, in 
GUCE C 151 del 19 giugno 1995, p. 56 ss., punto 22. Invero, già il Progetto di Trattato che istituisce 
l'Unione europea, approvato dal Parlamento europeo il 14 febbraio 1984 (in GUCE C 77 del 19 marzo 1984, 
p. 33 ss.), disponeva all'art. 24 che il regolamento interno del Consiglio «prevede la pubblicità delle riunioni 
nel corso delle quali il Consiglio agisce come autorità legislativa o di bilancio»; e tale richiesta è stata 
ribadita dal Parlamento europeo in molteplici altre occasioni. 
83 Cfr. A. DASHWOOD, Position Paper, cit., p. 79. V. anche le proposte del governo olandese e (con 
alcune differenze) del governo danese, sintetizzate nel Briefing n. 18 del Parlamento europeo sulla CIG del 
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livello costituzionale - avevano indotto ad avanzare ipotesi di introduzione nel diritto 
primario di un principio di apertura al pubblico delle riunioni del Consiglio, resta pur vero 
che, non trovando spazio nei Trattati nemmeno il contrario principio, la questione poteva, e 
può, essere affrontata anche al di fuori del procedimento di revisione dei Trattati, mediante 
una semplice modifica del regolamento interno del Consiglio84• 
Proprio su quest'ultimo piano si collocano le più recenti novità sul tema. L'art. 8 del 
regolamento interno adottato dal Consiglio il 5 giugno 200085, infatti, dopo aver ribadito il 
carattere pubblico dei dibattiti di orientamento sui programmi di lavoro della Presidenza ed 
eventualmente della Commissione, innanzitutto dispone che «[i]l Consiglio tiene almeno 
un dibattito pubblico sulle nuove proposte legislative importanti, su decisione del 
Consiglio o del Coreper, che deliberano a maggioranza qualificata»; e aggiunge che «[i]l 
Consiglio o il Coreper possono decidere a maggioranza qualificata, caso per caso, che 
abbiano luogo altri dibattiti pubblici concernenti questioni importanti che riguardano gli 
interessi dell'Unione». 
Queste ultime disposizioni potrebbero aprire la strada a dei progressi nella direzione di 
una maggiore apertura al pubblico delle sessioni del Consiglio. A tal fine, in primo luogo, 
non è più richiesta una decisione unanime, ma è sufficiente una deliberazione a 
maggioranza qualificata86• In secondo luogo, la diversa formulazione delle due 
disposizioni citate pare implicare che il Consiglio sia ormai vincolato a tenere almeno un 
dibattito pubblico su ogni nuova proposta legislativa importante: nella prima di tali 
disposizioni, infatti, si afferma che il Consiglio «tiene» un dibattito pubblico, e la decisione 
a maggioranza qualificata sembra quindi vertere essenzialmente sulla qualificazione di una 
nuova proposta legislativa come importante e sulla individuazione del dibattito (tra quelli 
aventi ad oggetto tale proposta) che sarà aperto al pubblico. A quest'ultimo proposito, 
infine, se il riferimento alle «nuove» proposte legislative può far pensare che la norma 
1996-97, The IGC and the Transparency, 10 marzo 1997 (attualmente disponibile all'indirizzo Internet 
http://www.europarl.eu.int/igc 1996/fiches/fiche 18_en.htm?redirected=1 ). 
84 Secondo A. DASHWOOD, Position Paper, cit., p. 79, «[s]ince these are matters which concern the 
internal organisation of the Council, it would probably not be appropriate to regulate them in the Treaty 
itself»; tale Autore proponeva, in ogni caso, di trattare la questione in una dichiarazione da allegare all'Atto 
finale della Conferenza intergovernativa di revisione del Trattato di Maastricht. 
85 Decisione del Consiglio 2000/396, cit. 
86 Peraltro, in un pacchetto di misure proposte già nel febbraio 1995 per rafforzare la trasparenza del 
Consiglio, il governo danese si era spinto a suggerire che la decisione di aprire al pubblico una riunione di 
quest'organo potesse essere presa a maggioranza semplice: cfr. M. WESTLAKE, The Council of the European 
Union,London, 1995,p. 154. 
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intenda promuovere la realizzazione di un dibattito pubblico preliminare all'avvio dei 
negoziati tra i membri del Consiglio, il fatto che si preveda «almeno» un dibattito pubblico 
sembra implicare la possibilità che vengano aperti al pubblico anche dibattiti che si 
collocano in uno stadio successivo della discussione della proposta, ed eventualmente 
anche la riunione in cui questa viene sottoposta al Consiglio per la definitiva approvazione. 
Ad ogni modo, la prassi successiva all'entrata in vigore del nuovo regolamento interno 
del Consiglio non sembra innovare in modo significativo, almeno per il momento, rispetto 
a quella instauratasi nella seconda metà degli anni Novanta87• E' dunque necessario 
verificare se alle limitate possibilità di accesso del pubblico alle riunioni del Consiglio 
sopperisca la pubblicazione di adeguati resoconti delle stesse. 
4.3. Le deroghe al principio della segretezza delle deliberazioni: la pubblicità dei risultati 
delle votazioni, delle dichiarazioni di voto e delle dichiarazioni a verbale nei casi in 
cui il Consiglio «delibera in qualità di legislatore» 
Come si è già rilevato, il regolamento interno del Consiglio ha fin dall'origine 
disposto che le deliberazioni di questa istituzione siano coperte, salvo diversa previsione o 
apposita decisione dello stesso Consiglio, dal segreto professionale. Fino a tempi recenti, 
dunque, se si aveva conoscenza degli atti adottati dal Consiglio che erano oggetto di 
pubblicazione in Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, era solo con modalità 
informali e, spesso, poco oggettive, che si poteva ricostruire il modo in cui il Consiglio era 
giunto all'adozione di tali atti, o che si potevano conoscere le ulteriori decisioni da esso 
prese88 • 
87 Durante ogni semestre si tiene dunque una decina di dibattiti pubblici, determinati dal Consiglio 
all'inizio dello stesso semestre, in genere su proposta della Presidenza: cfr. H. BRUNMAYR, The Council's 
Policy on Transparency, in V. DECKMYN, I. THOMSON (eds.), Openness and Transparency, cit., p. 69 ss., 
spec. p. 70. Dall'elenco dei dibattiti pubblici, che il Consiglio rende noto mediante Internet (v. all'indirizzo 
http://ue.eu.int/it/summ.htm), emerge che questi continuano ad avere ad oggetto temi assai generali. 
88 Cfr. M. WESTLAKE, The Council, cit., p. 144 s.: «Every minister emerging from a Council meeting 
would meet with jounalists and explain - with the addition of a suitable gloss for domestic consumption -
what had been decided and what the particular Member State's position had been. These were necessarily 
subjective and partial accounts, but they gave clear indications as to where the battles had been fought ( ... ). 
Frequently, national experts and permanent representations would explain to interested parties from their 
Member State the outcome of technical working parties. Brussels-based lobbyists became adept at procuring 
the summary records of working party meetings and COREPER reports, obtained from anonymous sources, 
naturally. Last, and by no means least, the Brussels-based policy community has long had access to fairly 
complete accounts of Council meetings through a venerable publication, Agence Europe». 
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Come pure si è detto, la regola della segretezza delle deliberazioni è tuttora contenuta 
nel regolamento interno del Consiglio. In tale regolamento, tuttavia, sono state introdotte, a 
partire dal 1993, alcune rilevanti deroghe a detta regola; e, soprattutto, con il Trattato di 
Amsterdam si è sottratta la materia all'assoluta potestà del Consiglio, che in virtù dell'art. 
207, par. 3, del Trattato CE è ora tenuto, quando delibera in qualità di legislatore, a rendere 
pubblici i risultati delle votazioni, le dichiarazioni di voto e le dichiarazioni a verbale. 
La disposizione da ultimo citata si presta ad alcune considerazioni. In primo luogo, 
essa ha il merito di garantire un fondamento "costituzionale" a una prassi che, nel periodo 
successivo all'entrata in vigore del Trattato di Maastricht, si era affermata su basi più 
fragili, non solo dal punto di vista della valenza giuridica, ma anche sotto il profilo 
contenutistico. 
Quanto ai risultati delle votazioni, infatti, il regolamento interno del Consiglio del 
1993, nel disporre che essi fossero resi pubblici qualora il Consiglio agisse in qualità di 
legislatore, aveva previsto anche la possibilità di una contraria decisione del Consiglio89• 
Ancor meno scontato era, ai sensi di quel regolamento interno, il fatto che fossero rese 
pubbliche le motivazioni di voto, essendo ciò subordinato non solo a una richiesta dei 
membri del Consiglio interessati, ma anche al «rispetto del presente regolamento interno, 
della certezza del diritto e degli interessi del Consiglio»90• 
Per quanto riguarda, poi, le dichiarazioni a verbale - considerate, nonostante la Corte 
di giustizia si sia sempre rifiutata di attribuire ad esse uno specifico valore giuridico91 , uno 
strumento utile a risolvere eventuali impasse negoziali92 - solo nel già ricordato codice di 
condotta dell'ottobre 1995 il Consiglio aveva mostrato un orientamento favorevole a che 
89 Peraltro, il Consiglio non ha mai fatto uso di questa possibilità: cfr. le Council conclusions on 
transparency approved on 29 May 1995, riprodotte nella raccolta Basic texts on transparency concerning the 
activities of the Council of the European Union, a cura del Segretariato generale del Consiglio, gennaio 
1999, p. 53. 
90 Secondo D. CURTIN, H. MEIJERS, The Principle of Open Government, cit., p. 426 s., «[t]he wording 
used makes it clear that such publication of the explanations of vote presumably contained in the minutes of 
the relevant Council meeting is largely discretionary, not only subject to the initiative of the member 
concemed but also to the amorphous catch-all proviso of being in "the interests of the Council", these 
(interests) being probably determined by majority vote». 
91 La Corte, in particolare, esclude che tali dichiarazioni possano essere prese in considerazione per 
interpretare un atto comunitario quando il contenuto delle dichiarazioni non trova alcun riscontro nel testo 
dell'atto: cfr., tra le altre, la sentenza del 26 febbraio 1991, causa C-292/89, Antonissen, in Raccolta, 1991, p. 
1-745 ss., spec. punto 18. 
92 Sul punto v. ampiamente W. NICOLL, 'Note the Hour - and File the Minute', in Journ. Common 
Market St., 1993, p. 559 ss. Lo stesso Consiglio, in apertura del Codice di condotta del 2 ottobre 1995, cit., 
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quelle correlate all'adozione di atti legislativi fossero in generale rese accessibili al 
pubblico; e aveva dunque affermato che, al momento dell'adozione di tali atti, esso 
avrebbe deciso, in linea di principio, che le relative dichiarazioni non sarebbero state 
coperte da segreto professionale, eccettuati i casi in cui, su richiesta di uno dei suoi 
membri, avesse constatato la mancanza della maggioranza necessaria al fine di derogare 
alla segretezza delle proprie deliberazioni93 • Simili affermazioni, peraltro, avevano lasciato 
insoddisfatto il Parlamento europeo, che, nel prendere atto del codice di condotta, ne aveva 
sottolineato il carattere di «semplice codice di buone intenzioni, di gran lunga troppo 
generico, soggetto a deroghe e privo di valore giuridico»94• 
Rispetto alle previsioni del regolamento interno del 1993 e del codice di condotta del 
1995, va rilevata l'inderogabilità della disposizione oggi contenuta nel Trattato CE. Ai 
sensi di essa, infatti, quando il Consiglio delibera in qualità di legislatore, i risultati delle 
votazioni, le dichiarazioni di voto e le dichiarazioni a verbale sono resi pubblici «in ogni 
caso»; e non si può dunque ritenere che quelle considerazioni di «efficacia del processo 
decisionale» che sono menzionate nella precedente frase dello stesso art. 207, par. 3, 
rendano ammissibile una diversa soluzione. 
Un secondo ordine di annotazioni verte sul campo di applicazione della disposizione 
in esame. Questa ha riguardo ai casi in cui il Consiglio «delibera in qualità di legislatore»; 
ma, in assenza di una gerarchia degli atti comunitari definita dal Trattato95 , è lasciato allo 
pur impegnandosi a ricorrere con parsimonia alle dichiarazioni a verbale, sottolinea che, comunque, «questo 
strumento deve continuare a contribuire all'efficacia del processo decisionale» (punto A.1 ). 
93 Codice di condotta del 2 ottobre 1995, cit., punto A.4. T. BLANCHET, Transparence et qualité, cit., p. 
919, rileva che «[d]epuis la mise en application du code de conduite en oct. 1995, pratiquement toutes les 
déclarations au procès-verbal inscrites à l'occasion de l'adoption définitive d'un acte législatif ont été 
rendues publiques. Les rares exceptions concemaient des cas de relations avec les pays tiers ou des questions 
purement intemes». 
94 Così la risoluzione del 12 ottobre 1995 sulla trasparenza delle decisioni del Consiglio e le procedure 
legislative comunitarie, in GUCE C 287 del 30 ottobre 1995, p. 179, punto 10; v. anche il punto 10 della 
risoluzione del 13 febbraio 1996 sulla dodicesima relazione annuale della Commissione al Parlamento 
europeo sul controllo dell'applicazione del diritto comunitario, in GUCE C 65 del 4 marzo 1996, p. 37 ss., 
dove il Parlamento afferma che il menzionato codice di condotta «manifestamente ( ... ) non raggiung[ e] per 
nulla l'obiettivo perseguito, vale a dire "garantire la trasparenza richiesta dei lavori legislativi del Consiglio e 
rendere tali lavori più accessibili ai cittadini della Comunità"». 
95 Sulla questione v. R. BIEBER, I. SALOMÉ, Hierarchy of Norms in European Law, in Common Market 
Law Rev., 1996, p. 907 ss., e A. TIZZANO, La gerarchia delle norme comunitarie, in Dir. Unione Europea, 
1996, p. 57 ss., nonché, dopo il Trattato di Amsterdam, H. GAUDIN, Amsterdam: l 'échec de la hiérarchie des 
normes?, in Rev. trim. dr. eur., 1999, p. 1 ss. 
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stesso Consiglio il compito di definire, unilateralmente96, quando si debba ritenere che esso 
agisce in tale qualità. 
In realtà, già in allegato al regolamento interno del 1993 il Consiglio aveva elencato in 
quali casi esso riteneva di agire in qualità di legislatore, e a quella definizione il Consiglio 
si è ispirato anche dopo l'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam97• Ai sensi dell'art. 7 
del regolamento interno oggi vigente, dunque, il Consiglio agisce in qualità di legislatore 
«quando adotta norme giuridicamente vincolanti negli o per gli Stati membri, per mezzo di 
regolamenti, di direttive, di decisioni quadro o di decisioni sulla base delle pertinenti 
disposizioni dei trattati». Sono invece espressamente escluse dal novero degli atti 
legislativi le «deliberazioni che danno luogo all'adozione di provvedimenti di carattere 
interno, di atti amministrativi o di bilancio, di atti riguardanti le relazioni interistituzionali 
o internazionali o di atti non vincolanti (quali conclusioni, raccomandazioni o 
risoluzioni)». 
Rispetto alla previgente definizione, quella appena riportata innova per uno specifico e 
rilevante profilo, e cioè laddove qualifica come attività legislativa anche l'adozione di 
alcuni atti nell'ambito del terzo pilastro dell'Unione. Si tratta, innanzitutto, delle decisioni 
quadro; ma anche delle decisioni, poiché il generico riferimento a quest'ultima categoria di 
atti contenuto nell'art. 7 del regolamento interno sembra da interpretare come fatto sia alle 
decisioni che possono essere adottate nel pilastro comunitario, sia a quelle di cui all'art. 
34, par. 2, lett. e, TUE. Non è invece considerata attività legislativa quella attraverso la 
quale, sempre nell'ambito del terzo pilastro, il Consiglio stabilisce convenzioni, di cui 
raccomanda l'adozione agli Stati membri secondo le rispettive norme costituzionali; 
96 A giudizio di C.F. BERGSTROM, L'Europa oltre il mercato interno, cit., p. 32, «[i]n considerazione 
del ruolo del Parlamento europeo nel processo legislativo e della scarsa chiarezza su come intendere gli 
accordi, la legislazione e l'amministrazione intergovernativi, non è interamente soddisfacente che sia il 
Consiglio stesso a definire il suo ruolo di legislatore». Anche A. TIZZANO, Il Trattato di Amsterdam, cit., p. 
46, annota che «sarebbe auspicabile una soluzione meno unilaterale». Il Parlamento europeo ha in effetti 
sottolineato l'opportunità di un accordo interistituzionale sul punto: cfr. la risoluzione del 12 gennaio 1999 
sulla trasparenza nell'Unione europea, cit., punto 7, nonché il punto 41 della correlata relazione della 
commissione per gli affari istituzionali, dell'8 dicembre 1998 (doc. A4-0476/98; relatrice: on. Loow), dove si 
evoca altresì l'opportunità di raccogliere, al riguardo, i pareri dei Parlamenti nazionali. 
97 V., già prima della versione oggi vigente del regolamento interno, quella adottata il 31 maggio 1999 
con decisione del Consiglio 1999/385, in GUCE L 147 del 12 giugno 1999, p. 13 ss., spec. art. 6. 
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tuttavia, l'art. 9, par. 2, del regolamento interno del Consiglio garantisce che anche m 
questo caso siano resi pubblici i risultati delle votazioni e le dichiarazioni di voto98 . 
Negli altri casi in cui il Consiglio adotta deliberazioni definitive99, la segretezza resta 
derogabile unicamente con una decisione ad hoc dello stesso Consiglio o del Coreper. In 
particolare, la decisione di rendere pubblici i risultati delle votazioni richiede il voto 
unanime dei rappresentanti degli Stati membri in tutti i casi in cui il Consiglio agisce 
nell'ambito del secondo pilastro dell'Unione europea e quando adotta una posizione 
comune nel quadro del terzo pilastro; è invece sufficiente il voto favorevole della 
maggioranza dei membri in tutti i restanti casi 100• 
Da ultimo, occorre considerare i limiti intrinseci alle forme di pubblicità dei lavori del 
Consiglio che si sono appena descritte. La pubblicità dei risultati delle votazioni, in special 
modo, è una previsione che spesso è priva di effetto utile, dal momento che all'interno del 
Consiglio è largamente prevalente la ricerca del consensus, anche in relazione a quegli atti 
che, a norma dei Trattati, potrebbero essere adottati a maggioranza qualificata 101 • Da parte 
98 Le dichiarazioni a verbale, così come i punti del verbale relativi ali' adozione di tali convenzioni, sono 
invece resi pubblici - sempre a norma dell'art. 9, par. 2, del regolamento interno del Consiglio - solo previa 
decisione dello stesso Consiglio o del Coreper, su richiesta di uno dei loro membri. 
99 Ex art. 9, par. 4, del regolamento interno del Consiglio, la pubblicità è esclusa in caso di votazioni 
meramente indicative o dell'adozione di atti preparatori. I risultati delle votazioni e le dichiarazioni di voto 
sono invece resi pubblici quando il Consiglio adotta una posizione comune nel quadro della procedura di 
codecisione o di quella di cooperazione, e analoga regola si applica alle deliberazioni dei rappresentanti del 
Consiglio nel comitato di conciliazione previsto dalla procedura di codecisione. 
10° Cfr. art. 9, par. 3, del regolamento interno del Consiglio. Tale norma prevede anche che, quando il 
Consiglio prende, nelle ipotesi ivi menzionate, la decisione di rendere pubblici i risultati delle votazioni, le 
dichiarazioni di voto sono rese pubbliche su richiesta dei membri del Consiglio interessati, nel rispetto del 
regolamento interno, della certezza del diritto e degli interessi del Consiglio (formula analoga a quella del 
regolamento interno del 1993 riportata supra); e che i relativi punti del processo verbale e, in particolare, le 
dichiarazioni a verbale sono resi pubblici con decisione del Consiglio o del Coreper, su richiesta di uno dei 
loro membri. 
101 La Commissione così descrive la prassi nella Rei. gen. UE, 1999, p. 361: «Di norma la presidenza 
del Consiglio cerca di ottenere il più ampio accordo possibile sulle proposte della Commissione, applicando 
solo in ultima istanza, quando è impossibile un accordo unanime, la regola maggioritaria. Questa procedura 
facilita il raggiungimento dell'unanimità nelle decisioni mantenendo grosso modo stabile il numero delle 
decisioni maggioritarie». Queste ultime si sono ormai stabilizzate intorno al 20% delle decisioni adottabili a 
maggioranza qualificata: così già P. PONZANO, La prassi del processo decisionale nella Comunità europea: 
il ruolo della Commissione, in Dir. Unione Europea, 1996, p. 1029 ss., spec. p. 1043, ove l'Autore anche 
rileva che «i casi in cui alcuni Stati sono effettivamente messi in minoranza risultano, in parte, dal contenuto 
di una proposta della Commissione che non coincide con la filosofia generale di un singolo Stato ( ... ) 
[oppure dalla] volontà di un Ministro o delegato nazionale di farsi mettere in minoranza, tranne nei casi in 
cui un interesse vitale del suo Paese sia in gioco, per dimostrare sul piano interno di avere difeso 
coerentemente le istruzioni ricevute e di non aver accettato la decisione del Consiglio». Una tabella 
riassuntiva delle astensioni e dei voti contrari espressi da ciascun membro del Consiglio in occasione 
dell'adozione di atti legislativi tra il gennaio 1996 e il febbraio 2000 è pubblicata, in risposta 
all'interrogazione scritta E-0917/00 dell'on. Christopher Huhne al Consiglio, in GUCE C 26 E del 26 
gennaio2001,p.131 s. 
133 
sua, la pubblicità delle dichiarazioni a verbale non è priva di implicazioni problematiche, 
ove si consideri che essa rischia di conferire un maggiore rilievo a prese di posizione delle 
quali finora, come si è già detto, la Corte di giustizia ha escluso il valore giuridico 102• 
Più in generale, una caratteristica comune alle forme di pubblicità dei lavori legislativi 
del Consiglio previste dall'ultima frase dell'art. 207, par. 3, del Trattato CE è che queste si 
riferiscono solo all'esito del processo negoziale tra gli Stati membri. Ciò è vero già nel 
caso in cui la fase decisiva del negoziato ha luogo in occasione della riunione del 
Consiglio, poiché le citate forme di pubblicità hanno riguardo solo al momento della 
deliberazione e non al dibattito che la precede. A ciò non supplisce la pubblicità dei 
verbali, il cui unico fondamento è peraltro ancora rappresentato unicamente dal codice di 
condotta adottato dal Consiglio nell'ottobre 1995103 : di regola, infatti, i verbali sono redatti 
in modo sommario, contenendo solo la menzione dei documenti presentati al Consiglio e le 
decisioni da esso prese o le conclusioni raggiunte, oltre alle già ricordate dichiarazioni a 
verbale104• 
Ciò che più rileva è tuttavia la circostanza che la maggior parte delle decisioni 
attribuite al Consiglio sono in realtà predefinite dagli organi preparatori di quest'ultimo, e 
sono poi formalmente adottate dallo stesso Consiglio, senza dibattito, nella prima parte 
delle proprie riunioni 105• Il vero fulcro del processo decisionale del Consiglio, in altri 
termini, è costituito dai comitati che ne preparano i lavori, primo tra tutti il Coreper, e dai 
numerosi gruppi di lavoro con competenze tecniche che li affiancano. Alle riunioni di 
questi comitati e gruppi di lavoro è applicabile, in assenza di una diversa previsione, la 
regola di riservatezza che il regolamento interno del Consiglio detta per i lavori di 
quest'ultimo; e, di fatto, solo alcune recenti decisioni del Consiglio hanno previsto la 
102 In questo senso v. già A. TIZZANO, Brevi note, cit., c. 122. 
103 Codice di condotta del 2 ottobre 1995, cit., parte B, ove è espresso un orientamento favorevole alla 
pubblicazione dei punti dei verbali relativi all'attività legislativa del Consiglio, sia pure solo previa specifica 
decisione adottata dallo stesso Consiglio in sede di adozione di tali verbali. 
104 Cfr. art. 13, par. 1, del vigente regolamento interno del Consiglio. La prassi di redigere verbali più 
accurati, originariamente invalsa, è stata abbandonata ai tempi del primo allargamento della Comunità: cfr. 
W. NICOLL, 'Note the Hour', cit., p. 559 s. 
105 E' questa la nota procedura dei "punti A" dell'ordine del giorno delle riunioni del Consiglio, su cui 
v. l'art. 3, par. 7, del vigente regolamento interno di esso. Per alcune stime quantitative sul fenomeno, che ne 
confermano ampiamente la rilevanza (secondo alcuni, fino al 90% delle decisioni del Consiglio sono de facto 
definite dai suoi organi preparatori), v. M.P.C.M. VAN SCHENDELEN, 'The Council Decides', cit., p. 535. Con 
particolare riguardo al ruolo del Coreper v. J.W. DE ZWAAN, The Permanent Representatives Committee. lts 
Role in European Union Decision-Making, Amsterdam-Lausanne-New York ecc., 1995; P. PONZANO, Les 
relations entre le Coreper et la Commission européenne, in Dir. Unione Europea, 2000, p. 23 ss. 
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divulgazione di informazioni, invero assai sommarie, in merito a questi organi. E' stato 
così disposto, da un lato, che il Segretario generale del Consiglio ne prepari e renda 
pubblico l'elenco106; e, dall'altro lato, che venga reso pubblico l'elenco dei punti all'ordine 
del giorno provvisorio delle loro riunioni, per lo meno quando questi si riferiscono a 
materie nelle quali il Consiglio agisce in qualità di legislatore107• 
SEZIONE2 
L'INFORMAZIONE FUNZIONALE ALLA PARTECIPAZIONE 
DEI GRUPPI DI INTERESSE ALLA FORMAZIONE DEGLI ATTI 
5. Trasparenza e partecipazione nel!' esercizio della funzione normativa 
Se la pubblicità delle riunioni degli organi collegiali risponde soprattutto a 
un'esigenza di verificabilità da parte del pubblico del modo in cui tali organi (e i singoli 
membri di essi) esercitano le funzioni loro assegnate, la trasparenza nei processi 
decisionali delle autorità pubbliche può avere uno specifico rilievo anche ai fini della 
partecipazione dei privati - e, in particolare, dei gruppi di interesse socio-economici - a 
tali processi decisionali. 
Il legame esistente tra informazione e partecipazione è messo in evidenza soprattutto 
dalla dottrina amministrativistica108; del resto, anche nell'ordinamento comunitario questo 
legame è da tempo esplicitato proprio nella normativa e nella giurisprudenza relative ai 
procedimenti amministrativi. A questo proposito si possono menzionare, innanzitutto, le 
disposizioni che impongono la pubblicazione di atti interni a determinati procedimenti, 
106 Cfr. art. 19, par. 3, del vigente regolamento interno del Consiglio. 
107 Cfr. art. 1 della decisione del Consiglio 2000/23 del 6 dicembre 1999, in GUCE L 9 del 13 gennaio 
2000, p. 22 s. Sul sito Internet del Consiglio sono attualmente consultabili gli ordini del giorno, oltre che del 
Consiglio, del Coreper, del Comitato speciale Agricoltura e del Comitato previsto dall'art. 36 TUE (v. 
all'indirizzo http://register.consilium.eu.int/utfregister/frames/introagfsIT .htm). 
108 V., inter alios, R. MARRAMA, La Pubblica Amministrazione tra trasparenza e riservatezza, cit., p. 
77, ove è sottolineata la bidirezionalità del suddetto legame: da un lato, infatti, l'informazione è considerata 
«premessa di una partecipazione davvero efficace, anche perché l'intervento, in tanto può risultare 
effettivamente incisivo ai fini della decisione, in quanto si svolge in un quadro del quale siano conosciuti i 
tratti distintivi e caratterizzanti»; dall'altro, «la partecipazione, nella misura in cui introduce interessi e fatti 
rilevanti ai fini di una più precisa individuazione e di una più completa ponderazione della problematica che 
si tratta di disciplinare, funge da ulteriore elemento e fattore di chiarificazione e di razionalizzazione». 
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così da favorire la partecipazione dei terzi interessati109; e va poi ricordata la 
giurisprudenza sulla quale ci si è soffermati nel precedente capitolo, che ha individuato 
nell'accesso al fascicolo amministrativo una condizione necessaria perché le parti 
interessate possano efficacemente manifestare il proprio punto di vista. 
Se in ambito amministrativo il fondamentale principio del contraddittorio garantisce -
anche in assenza di specifiche previsioni normative - il coinvolgimento nel procedimento 
per lo meno della persona nei confronti della quale l'atto conclusivo del procedimento 
stesso può avere carattere lesivo 110, diversa è la situazione in relazione all'esercizio della 
funzione normativa. Come il Tribunale di primo grado ha osservato nella sentenza 
Atlanta111 , infatti, «il diritto di audizione nel contesto di un procedimento amministrativo 
che riguarda un soggetto determinato non può essere trasposto nel contesto di una 
procedura legislativa che conduce all'adozione di misure di carattere generale» 112• Tale 
rilievo è stato ribadito nella successiva sentenza Federolio 113 : qui il Tribunale ha affermato 
che «per loro stessa natura, né il processo di elaborazione degli atti normativi né gli atti 
normativi medesimi, in quanto provvedimenti di portata generale, esigono, sulla base di 
tali principi [id est, dei principi generali del diritto comunitario], la partecipazione delle 
persone e/o delle associazioni lese, dato che si presume che gli interessi di queste ultime 
siano rappresentati dalle istituzioni politiche cui compete, ai sensi del Trattato, l'adozione 
di tali atti»114; nello stesso tempo, peraltro, esso ha riconosciuto che ciò non esclude «la 
109 Per esempio si pensi, in materia di intese e sfruttamento abusivo di posizione dominante, all'art. 19, 
par. 3, del regolamento 17 /62, cit., in virtù del quale la Commissione, quando intende rilasciare una 
attestazione negativa o una dichiarazione ai sensi dell'art. 81, par. 3, del Trattato CE, pubblica il contenuto 
essenziale della relativa domanda o notificazione e invita i terzi interessati a presentare le loro osservazioni 
entro un termine non inferiore a un mese; oppure, in tema di controllo delle operazioni di concentrazione, 
all'art. 4, par. 3, del regolamento 4064/89, cit., ai sensi del quale la Commissione, quando constata che una 
operazione di concentrazione ad essa notificata rientra nel campo di applicazione dello stesso regolamento, 
pubblica l'avvenuta notificazione, precisando i nomi dei soggetti coinvolti, il tipo di operazione e i settori 
economici interessati. 
110 Sul punto v. in dettaglio supra, cap. II, par. 3. Adde P.M. VIPIANA, F. FRACCHIA, Osservazioni in 
tema di partecipazione al procedimento amministrativo e tutela delle parti, in Dir. pubbl. comp. eur., 1999, 
p. 346 ss., spec. p. 349, ove gli Autori sottolineano come, a livello comunitario, «lo strumento della 
partecipazione sia assunto in una prospettiva di difesa delle situazioni giuridiche», con la conseguenza che 
«[!']intervento è( ... ) assoggettato ad una disciplina simile a quella del processo». 
m Sentenza dell' 11 dicembre 1996, causa T-521/93, Atlanta e a. c. Comunità europea, in Raccolta, 
1996, p. II-1707 ss. 
112 Punto 70 della sentenza. 
113 Sentenza del 30 settembre 1997, causa T-122/96, Federazione nazionale del commercio oleario 
(Federo/io) c. Commissione, in Raccolta, 1997, p. II-1559 ss. 
114 Punto 75 della sentenza (corsivo aggiunto). Si noti che già nella sentenza Atlanta il Tribunale aveva 
dato rilievo all'avvenuta consultazione, nell'ambito della procedura decisionale ivi in questione, sia del 
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facoltà per il legislatore di ottenere chiarimenti dalle imprese e/o dalle associazioni 
interessate quando le caratteristiche del settore economico di cm trattasi lo 
giustifichino» 115 . 
Invero, soprattutto la Commissione ha tradizionalmente stretto rapporti con i gruppi di 
interesse socio-economici 116; d'altro canto, questi hanno visto proprio nella Commissione 
- e in misura minore, anche se crescente, nel Parlamento europeo - l'istituzione nei 
confronti della quale agire al fine di influenzare il processo di formazione delle norme 
comunitarie 117, anche in considerazione della scarsa incidenza in tale processo dell'organo 
istituzionalmente preposto a rappresentare le diverse categorie della vita economica e 
sociale118• 
I rapporti tra le istituzioni e i gruppi di interesse si sono peraltro sviluppati per lungo 
tempo secondo modalità essenzialmente informali, al di fuori quindi di un quadro giuridico 
che definisse reciproche regole di comportamento119• Soltanto nell'ultimo decennio si sta 
assistendo a una graduale definizione di regole, sotto la spinta di diversi fattori. 
Parlamento europeo che del Comitato economico e sociale (cfr. punti 71 e 72 della sentenza dell'l 1 
dicembre 1996, causa T-521/93, cit.). 
115 Punto 78 della sentenza. 
116 Dal punto di vista della Commissione, ciò si spiega essenzialmente per due ragioni: in primo luogo, 
dai gruppi di interesse essa può ottenere un bagaglio di informazioni (soprattutto, dettagliate informazioni 
tecniche) di cui altrimenti - anche a causa del numero limitato dei propri funzionari in rapporto alla quantità 
e alla complessità dei compiti che le sono assegnati - difficilmente potrebbe disporre; in secondo luogo, dal 
coinvolgimento dei gruppi di interesse nell'elaborazione dei propri atti, e in specie delle proposte normative, 
essa può trarre una forte legittimazione sia nei confronti del corpo sociale, sia nei riguardi delle altre 
istituzioni dell'Unione. Per dei riferimenti bibliografici su questo punto sia consentito rinviare ad A. 
SANTINI, Profili e problematiche della regolamentazione del lobbying nell'Unione europea, in Dir. Unione 
Europea, 2000, p. 127 ss., spec. p. 131 s. 
117 La centralità della Commissione nelle strategie dei gruppi di interesse - conseguenza delle molteplici 
funzioni che i Trattati istitutivi attribuiscono a questa istituzione, e soprattutto del potere di iniziativa di cui 
essa dispone in modo quasi esclusivo - è riconosciuta da pressoché tutti gli Autori che si sono occupati 
dell'attività di tali gruppi: v., tra i tanti, S. MAZEY, J. RICHARDSON, The Commission and the lobby, in G. 
EDWARDS, D. SPENCE (eds.), The European Commission, London, 1994, p. 169 ss. Quanto al Parlamento 
europeo, è stata l'attribuzione ad esso di crescenti poteri, in particolare con l'introduzione della procedura di 
codecisione, a far sì che esso sia divenuto parte integrante delle strategie dei gruppi di interesse attivi nello 
scenario europeo. 
118 Vale a dire, il Comitato economico e sociale. Per delle recenti analisi sulla composizione e i poteri di 
quest'organo v. R. SERRA CRISTOBAL, El Comité Economico y Socia! de las Comunidades Europeas. Su 
papel en la promoci6n de los derechos socia/es, Madrid, 1996; S. SMISMANS, The European Economie and 
Socia! Committee: towards deliberative democracy via a functional assembly, in EloP, 2000, n. 12 
(http://eiop.or.at/eiop/texte/2000-012a.htm); A. SANTINI, Artt. 257-262, in F. POCAR, Commentario breve ai 
Trattati della Comunità e dell'Unione europea, Padova, 2001, p. 878 ss. 
119 Una certa formalizzazione di questi rapporti si realizza nei comitati consultivi che la Commissione 
ha istituito praticamente in tutti i settori della propria attività. A causa del gran numero di comitati e della 
riservatezza che ne circonda in genere i lavori, questo meccanismo di consultazione dei gruppi di interesse è 
tuttavia assai poco trasparente: il che è ormai riconosciuto dalla stessa Commissione, che nel recente Libro 
Bianco sulla governance europea (del quale si dirà infra in questo stesso paragrafo) ha annunciato, come 
137 
In primo luogo, nella seconda metà degli anni Ottanta - in concomitanza, dunque, con 
l'avvio del progetto volto al completamento del mercato interno entro la fine del 1992 e 
con le modifiche apportate al Trattato CE dall'Atto unico europeo - si è verificata una 
forte crescita del numero dei gruppi di interesse attivi a livello comunitario120: secondo una 
stima della Commissione, all'inizio degli anni Novanta a Bruxelles operavano ormai circa 
3.000 gruppi di interesse, per un totale di 10.000 persone121 • 
In secondo luogo, come è stato rilevato in dottrina, la Commissione, nell'elaborare le 
proposte normative, «si affida sempre più, dopo la conclusione del TUE, al dialogo con gli 
Stati membri, con operatori interessati o con gruppi di pressione e alla consultazione di 
comitati composti da esperti nazionali o da rappresentanti di singole categorie economiche 
( ... ). Ne consegue che l'individuazione dei presupposti dell'azione comunitaria, lungi 
dall'esaurirsi in un'operazione puramente conoscitiva, si configura, sempre più nettamente, 
come un'attività di composizione e mediazione tra le differenti ipotesi di ricostruzione dei 
fatti prospettate, in base agli interessi di cui sono portatori, dai soggetti consultati» 122• 
Simili sviluppi, insieme al generale emergere dell'esigenza di trasparenza nella 
condotta delle istituzioni comunitarie, hanno reso sempre meno procrastinabile la 
fissazione di regole riguardanti le modalità di partecipazione dei gruppi di interesse al 
processo di formazione degli atti normativi della Comunità e, più ampiamente, dell'Unione 
europea. Un primo passo in questa direzione è stato compiuto dalla Commissione, che in 
una comunicazione del 2 dicembre 1992123 ha manifestato l'intenzione di divulgare 
adeguate informazioni già prima della elaborazione delle proprie proposte, così da 
«garantire che tutti i gruppi interessati ad una determinata questione abbiano la possibilità 
primo passo per una razionalizzazione e una maggiore trasparenza del sistema, la pubblicazione di un elenco 
degli organi consultivi settoriali attualmente esistenti. 
120 Per la disamina dell'impatto dell'Atto unico europeo sull'organizzazione e la rappresentazione degli 
interessi a livello comunitario v. S. MAZEY, J. RICHARDSON, Introduction: Transference of Power, Decision 
Rules, and Rules of the Game, in S. MAZEY, J. RICHARDSON (eds.), Lobbying in the European Community, 
Oxford, 1993, p. 3 ss. Per un'approfondita analisi del fenomeno del lobbying nei primi anni di vita delle 
Comunità europee v. J. MEYNAUD, D. SIDJANSKI, Les groupes de pression dans la Communauté européenne, 
Bruxelles, 1970. 
121 Cfr. la comunicazione Un dialogo aperto e strutturato tra la Commissione e i gruppi d'interesse, 
SEC (92) 2272 def., del 2 dicembre 1992, in GUCE C 63 del 5 marzo 1993, p. 2 ss., spec. p. 2. In realtà, 
secondo J. GREENWOOD, Regulating Lobbying in the European Union, in Pari. Aff., 1998, p. 587 ss., tale 
stima è eccessiva; ciò sembrerebbe confermato dallo studio di R. BUHOLZER, Legislatives Lobbying in der 
Europiiischen Union, Bem, 1998, ove si dà un totale di 1834 gruppi di interesse (v. p. 365). 
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122 Così C. CATTABRIGA, La Corte di giustizia, cit., p. 34 ss. 
123 Maggior trasparenza nei lavori della Commissione, cit. 
di esprimere le proprie opinioni» 124• Gli impegni assunti dalla Commissione hanno 
riguardo, in particolare, all'anticipata redazione e a un'ampia diffusione, specialmente 
tramite la pubblicazione nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, del programma 
di lavoro e del programma legislativo annuale; alla segnalazione, in questi stessi 
programmi, di quelle che la Commissione reputa essere le iniziative più importanti, sulle 
quali dunque essa intende avviare un ampio processo di consultazione; alla realizzazione di 
una serie di iniziative - quali la pubblicazione di libri verdi e di libri bianchi 125 e 
l'organizzazione di colloqui e seminari informativi - per stimolare un dibattito generale sui 
temi più rilevanti; a una più tempestiva e completa diffusione dei documenti della 
Commissione in tutte le lingue ufficiali della Comunità 126. Questi impegni - che sembrano 
avere natura politica più che giuridica - sono stati ribaditi nella «Dichiarazione 
interistituzionale sulla democrazia, la trasparenza e la sussidiarietà» firmata nell'ottobre 
1993 dal Parlamento europeo, dal Consiglio e dalla Commissione 127• 
Il Trattato di Amsterdam ha segnato un ulteriore passo in avanti nella direzione di un 
pieno riconoscimento del ruolo dei gruppi di interesse nei processi di elaborazione degli 
atti normativi. Nel diritto primario, tale ruolo era fin lì sancito solo in due specifici ambiti: 
in primo luogo, nel settore carbosiderurgico, in virtù di apposite norme del Trattato 
CECA128; in secondo luogo, nel settore della politica sociale, con riguardo al quale gli Stati 
124 Ibidem, p. 8. 
125 La differenza tra libri verdi e libri bianchi deriva dal differente stadio in cui essi si collocano nel 
processo di elaborazione delle iniziative della Commissione: in genere, infatti, questa si serve dei primi per 
avviare il processo di consultazione del pubblico su specifici temi, mentre nei secondi delinea le strategie da 
essa prescelte e le proposte tramite le quali intende dare ad esse attuazione. 
126 Nella comunicazione in esame la Commissione delineava anche una procedura c.d. di notifica, 
consistente nella pubblicazione in GUCE di un breve resoconto delle iniziative progettate, di informazioni su 
come ottenere i relativi documenti, di un termine per la presentazione di osservazioni e del nome e indirizzo 
del funzionario al quale inviare tali osservazioni. Questa procedura non si è peraltro mai affermata 
stabilmente nella prassi, e sembra ormai essere stata del tutto abbandonata. 
127 La si veda in GUCE C 329 del 6 dicembre 1993, p. 133 ss. 
128 V. in particolare l'art. 48, secondo comma, di tale Trattato, ai sensi del quale «[n]ei casi in cui il 
presente trattato prescrive la consultazione del Comitato consultivo [organo che, nel contesto della CECA, 
svolge un ruolo analogo a quello del Comitato economico e sociale nel quadro della CE e della CEEA ], ogni 
associazione ha il diritto di sottoporre alla Commissione, entro i termini fissati da questa, le osservazioni dei 
suoi membri sull'azione prevista». Più in generale, l'art. 46 del Trattato CECA dispone che la Commissione 
può, in ogni momento, consultare i governi, i soggetti interessati dalla sua azione e le loro associazioni, 
nonché qualsiasi perito; e che, a loro volta, le imprese, i lavoratori, i consumatori e i commercianti, così 
come le loro associazioni, hanno facoltà di presentare alla Commissione suggerimenti od osservazioni sui 
problemi che li riguardano. Varie altre norme prevedono inoltre più specifiche modalità di collaborazione tra 
la Commissione e le imprese e associazioni del settore carbosiderurgico. 
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membri dell'Unione, con l'eccezione del Regno Unito, hanno convenuto a Maastricht delle 
incisive modalità di coinvolgimento delle parti sociali 129. 
Il Trattato di Amsterdam non contiene, in verità, previsioni così esplicite come quelle 
appena ricordate. Tuttavia, due disposizioni introdotte da questo Trattato meritano di 
essere sottolineate. La prima di tali norme è l'art. 1, secondo comma, TUE, ove lo stesso 
Trattato sull'Unione europea è presentato come una tappa nel processo di creazione di 
un'unione sempre più stretta tra i popoli dell'Europa, in cui le decisioni vengano prese 
«nel modo più trasparente possibile». Nell'interpretare questa disposizione occorre tener 
conto della circostanza che alla nozione di trasparenza corrisponde, in altre versioni 
linguistiche del Trattato, quella di apertura130, che sembrerebbe portare con sé l'idea di un 
rapporto diretto tra istituzioni e cittadini, quindi anche la possibilità per questi ultimi di 
intervenire direttamente nei processi decisionali delle istituzioni 131 • 
La seconda norma che merita menzione è il punto 9 del Protocollo sull'applicazione 
dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità allegato al Trattato CE, nel quale si legge 
che «la Commissione dovrebbe, eccettuati i casi di particolare urgenza o riservatezza, 
effettuare ampie consultazioni prima di proporre atti legislativi e se necessario pubblicare i 
documenti delle consultazioni». La norma non è certo formulata in termini particolarmente 
perentori; ma, in ogni caso, non sembra che la Commissione possa completamente 
disattenderla, e non è da escludere che l'assenza di una preliminare consultazione del 
pubblico (oltre che degli Stati membri) possa ormai configurarsi, quando non sta 
debitamente motivata, quale vizio di legittimità degli atti aventi carattere legislativo. 
129 Come è noto, in occasione del Trattato di Amsterdam e grazie al venir meno dell'opposizione 
britannica l'Accordo sulla politica sociale firmato a Maastricht, allora oggetto di un apposito Protocollo, è 
stato incorporato nel Trattato CE. Per delle dettagliate analisi del ruolo riconosciuto alle parti sociali in 
questo ambito v. G. BRITZ, M. SCHMIDT, The Institutionalised Participation of Management and Labour in 
the Legislative Activities of the European Community: A Challenge to the Principle of Democracy under 
Community Law, in Eur. Law Journ., 2000, p. 45 ss.; D. GADBIN, L 'association des partenaires 
économiques et sociaux organisés aux procédures de décision en droit communautaire, in Rev. trim. dr. eur., 
2000, p. 1 ss. 
130 Per esempio, nella versione inglese si legge che «decisions are taken as openly as possible», e in 
quella francese che «les décisions sont prises dans le plus grande respect possible du principe d'ouverture». 
131 Così intesa, la nozione di apertura sembra più ampia di quella di trasparenza, poiché, come rileva G. 
ARENA, La trasparenza amministrativa, cit., p. 85, almeno a livello etimologico «la "trasparenza" (trans + 
apparente = ciò che appare attraverso) presuppone comunque l'esistenza di una barriera, di un corpo 
attraverso il quale si può, però, guardare ( ... ). In questo senso, la trasparenza dell'amministrazione non 
abolisce affatto la separazione fra il mondo della burocrazia ed il resto della società: semplicemente, chi sta 
dentro l'apparato consente che anche gli "esterni" possano acquisire alcune delle informazioni che circolano 
all'interno di una determinata amministrazione». 
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La graduale evoluzione verso una formalizzazione della partecipazione dei gruppi di 
interesse nei processi normativi trova infine conferma nel recentissimo Libro Bianco della 
Commissione sulla governance europea 132• Questo documento prospetta proprio «una 
maggiore apertura nel processo di elaborazione delle politiche dell'Unione europea, così 
da garantire una partecipazione più ampia dei cittadini e delle organizzazioni alla 
definizione e presentazione di tali politiche» 133• Tra le tante indicazioni operative che 
emergono dal Libro Bianco, è da segnalare innanzitutto quella che, facendo anche leva sui 
notevoli progressi già realizzati negli ultimi anni, intende sempre più sviluppare il sito 
Internet dell'Unione europea come una "piattaforma attiva", tramite la quale le istituzioni 
possano, da un lato, informare il pubblico sulle iniziative progettate e sull'iter delle singole 
proposte normative, e dall'altro realizzare vaste consultazioni 134. Ciò che più rileva è 
peraltro soprattutto la preannunciata adozione da parte della Commissione di un codice di 
condotta nel quale essa stabilirà gli standard minimi per le consultazioni 135 ; e, in parallelo, 
la prevista conclusione, nei settori in cui le pratiche consultive sono già oggi 
maggiormente radicate, di «accordi di partenariato», mediante i quali la Commissione 
intende strutturare più intensi rapporti di collaborazione con le organizzazioni capaci di 
fornire adeguate garanzie di apertura e rappresentatività. 
6. Le misure volte a favorire la trasparenza dei rapporti tra le istituzioni e i gruppi di 
interesse 
Il crescente coinvolgimento dei gruppi di interesse nel processo di elaborazione delle 
norme comunitarie, se da un lato presuppone la divulgazione di informazioni da parte delle 
132 La governance europea - Un Libro Bianco, COM (2001) 428 def./2, del 25 luglio 2001, in GUCE C 
287 del 12 ottobre 2001, p. 1 ss. 
133 Ibidem, p. 2. 
134 In favore di una simile evoluzione si era già espresso J.H.H. WEILER, The European Union Belongs 
to its Citizens: Three Immodest Proposals, in Eur. Law Rev., 1997, p. 150 ss., spec. p. 153 ss. V. inoltre la 
risoluzione del Parlamento europeo del 12 gennaio 1999 sulla trasparenza nell'Unione europea, cit., punto 
11, ove il Parlamento ha chiesto «che tutte le proposte legislative UE, i testi di comitatologia e gli altri 
documenti UE rilevanti (nonché tutti i vari registri dei documenti UE) siano inseriti su Internet sia per 
informare i cittadini che, se del caso, per consultarli». 
135 Oltre ad annunciare l'adozione di tale codice di condotta entro la fine del 2001, nel Libro Bianco 
sulla governance europea la Commissione esorta Consiglio e Parlamento a «riconsiderare le loro relazioni 
con la società civile e, basandosi sugli standard minimi, ( ... ) portare il loro contributo, entro il 2004, a uno 
schema generale di riferimento per le consultazioni» (p. 14). 
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istituzioni sulle iniziative in cantiere e sul relativo iter decisionale, dall'altro comporta la 
necessità che i rapporti tra le istituzioni e i gruppi di interesse siano quanto più trasparenti 
possibil~, al fine di evitare che quello che può essere un contributo alla democraticità del 
sistema 136 divenga fonte di abusi. E' in ragione di ciò che la Commissione e il Parlamento 
europeo - cioè le due istituzioni che, come si è già accennato, intessono più stretti rapporti 
con i gruppi di interesse137 - hanno affrontato nell'ultimo decennio la questione della 
regolamentazione del lobbying. Nell'approccio al problema da parte di queste istituzioni è 
agevole distinguere due profili: uno "esterno", centrato sui gruppi di interesse e sulle loro 
attività; e uno "interno", rivolto a fornire garanzie sulla condotta dei membri e dei 
funzionari delle stesse istituzioni destinatarie delle pressioni dei gruppi di interesse138• 
6.1. Il versante esterno 
Nell'esaminare quello che si è definito il profilo esterno della regolamentazione del 
lobbying vanno innanzitutto rilevate le differenze tra l'impostazione della Commissione e 
quella del Parlamento europeo. 
Elemento centrale della politica della Commissione nei confronti dei gruppi di 
interesse - quale esplicitata nella comunicazione «Un dialogo aperto e strutturato tra la 
Commissione e i gruppi di interesse», del 2 dicembre 1992139 - è la volontà di non imporre 
a questi ultimi specifiche regole di comportamento, bensì di promuovere forme di auto-
regolamentazione da parte degli stessi gruppi di interesse, incoraggiandoli ad adottare 
136 V. al riguardo le osservazioni di B. O'CONNOR, Some Basic ldeas on Decision Making and 
Lobbying in the European Union, in Liuc Papers, 1997, n. 47, p. 14: «Lobbying is a legitimate activity and 
one that becomes increasingly important as the management of economie and social issues on a pan-
European scale becomes more complex. Good govemment requires input from interested parties so as to best 
reflect and balance diffuse interests. Lobbying is thus part of the democratic process». 
137 Sull'importanza che nelle strategie dei gruppi di interesse ha anche il lobbying nei confronti dei 
governi nazionali, quale mezzo per influire sulle decisioni del Consiglio, v. W. GRANT, Pressure Groups and 
the European Community: An Overview, in S. MAZEY, J. RICHARDSON (eds.), Lobbying, cit., p. 27 ss. Sulle 
strategie dei gruppi di interesse v., ampiamente, S. PANEBIANCO, 11 lobbying europeo, Milano, 2000, nonché 
N. PARISI, Lobbying e attività d'impresa nel diritto comunitario, in U. DRAETTA, N. PARISI (a cura di), 
Trasparenza - Riservatezza - Impresa, cit., p. 89 ss. 
138 Sulla regolamentazione del lobbying v. in particolare J. RIDEAU, Les groupes d'intérét dans le 
système institutionnel communautaire, in Rev. aff. eur., 1993, n. 3, p. 49 ss.; A. MCLAUGHLIN, J. 
GREENWOOD, The Management of Jnterest Representation in the European Union, in Journ. Common 
Market St., 1995, p. 143 ss.; J. GREENWOOD, Regulating Lobbying, cit.; B. NASCIMBENE, Lobbying, processo 
decisionale comunitario e diritto nazionale, in Contr. impresa I Eur., 2000, p. 537 ss.; A. SANTINI, Profili e 
problematiche, cit. 
139 Già citata supra, nota 121. 
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volontariamente codici di condotta di cui la Commissione si limita a fissare i requisiti 
minimi 140. In estrema sintesi, tali requisiti hanno ad oggetto, in primo luogo, le modalità di 
presentazione al pubblico dei gruppi di interesse; in secondo luogo, alcune basilari norme 
di condotta dei gruppi di interesse nelle loro relazioni con la Commissione; infine, le 
modalità e i limiti della diffusione delle informazioni e dei documenti che i gruppi di 
interesse ottengono dalla Commissione. Nel settembre 1994 un codice di condotta 
strettamente modellato su tali requisiti minimi è stato messo a punto e adottato da cinque 
società specializzate in attività di lobbying; il numero dei firmatari di tale codice è 
notevolmente cresciuto negli anni seguenti 141 • 
Parallelamente, la Commissione si è proposta di raccogliere, integrare e sistematizzare 
le informazioni relative a organizzazioni non a scopo di lucro già in possesso, sia pure in 
maniera disorganica e frammentaria, delle direzioni generali e degli altri servizi in cui essa 
si articola. Il repertorio così realizzato142 rende peraltro conto solo in misura assai parziale 
dei rapporti che intercorrono tra la Commissione e i gruppi di interesse intesi 
nell'accezione più ampia. Da un lato, infatti, esso include solo organizzazioni non-profit -
che la Commissione identifica principalmente con le associazioni e federazioni nazionali, 
europee e internazionali - e non anche enti a scopo di lucro quali, per esempio, ditte di 
pubbliche relazioni o consulenti legali che offrono servizi di lobbying, oppure aziende - in 
genere, multinazionali - che instaurano rapporti diretti con la Commissione; e non 
comprende necessariamente nemmeno tutte le organizzazioni non-profit che hanno contatti 
con la Commissione, dal momento che l'inserimento nel repertorio non è obbligatorio né è 
una condizione necessaria per interloquire con i funzionari dell'istituzione143 • Dall'altro 
140 Secondo A. MCLAUGHLIN, J. GREENWOOD, The Management, cit., p. 143, «the Commission prefers 
a self-regulatory model because it fears that an imposed solution would disrupt well-developed patterns of 
institutional involvement by private interests in public policy formulation and implementatiom>. 
141 L'elenco dei firmatari del codice - organizzati in due associazioni, la SEAP (Society of European 
Affairs Practitioners) e la P AP (Public Affairs Practitioners) - e il testo di esso sono attualmente disponibili 
su Internet (http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgc/lobbies/code _consultanti code_ en.htm). 
142 Una prima versione del repertorio, comprendente circa 600 organizzazioni non-profit, è stata 
pubblicata nel gennaio 1997. La Commissione ha in seguito concentrato i propri sforzi sulla realizzazione di 
una versione elettronica del repertorio, che consentisse alle organizzazioni interessate di registrarsi e di 
aggiornare i propri dati direttamente via Internet; la versione più aggiornata di tale database, accessibile on-
line all'indirizzo http://europa.eu.int/comm/civil_society/coneccs/index_en.htm, è denominata Coneccs 
(acronimo per «Consultati on, the European Commission and Civil Society» ), e include attualmente circa 
1000 organizzazioni. 
143 La Commissione, invero, ha presentato il repertorio come uno strumento di lavoro utile ai propri 
funzionari al fine di procedere alle più ampie consultazioni degli ambienti socio-economici di volta in volta 
interessati dalle proposte in corso di elaborazione; tuttavia, l'inserimento nel repertorio non dà a un gruppo 
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lato, anche con riguardo ai gruppi di interesse in esso inseriti il repertorio è poco più che 
una «rubrica telefonica» 144, contenendo essenzialmente dati di natura anagrafica che nulla 
dicono sui reali rapporti tra la Commissione e tali gruppi. 
A differenza della Commissione, il Parlamento europeo ha dettato specifiche regole di 
condotta per i gruppi di interesse, modificando a questo fine il proprio regolamento interno 
con due decisioni del 1996 e del 1997145• In virtù della prima di tali decisioni, l'art. 9, par. 
2, del regolamento parlamentare impone l'iscrizione in un registro accessibile al pubblico e 
il rispetto di un codice di condotta a coloro i quali, desiderando avere frequente accesso ai 
locali del Parlamento europeo per «fornire informazioni ai deputati nel quadro del loro 
mandato parlamentare nell'interesse proprio o di terzi», chiedono il rilascio di un apposito 
lasciapassare. Con la seconda delle accennate decisioni, il Parlamento europeo ha stabilito 
esso stesso il testo del codice di condotta e ne ha fatto parte integrante del regolamento 
parlamentare, quale art. 3 dell'allegato IX. 
La differenza tra le due impostazioni, significativa in linea di principio, nei fatti è più 
attenuata. Il lasciapassare di cui si è detto, infatti, non è assolutamente indispensabile per i 
gruppi di interesse, ben potendo un'efficace azione di lobbying essere condotta anche 
senza accedere fisicamente ai locali del Parlamento; pertanto, sia l'iscrizione nel registro 
che la conseguente sottoposizione al codice di condotta sono in sostanza frutto di una 
libera scelta dei singoli gruppi di interesse. A ciò si aggiunga che le disposizioni del codice 
di condotta stabilito dal Parlamento europeo sono per lo più modellate sui requisiti minimi 
fissati dalla Commissione nella comunicazione del 2 dicembre 1992. 
Il nocciolo della questione, in ultima analisi, non sembra stare tanto nella differenza 
tra l'imposizione di regole di condotta e la promozione di forme di auto-regolamentazione, 
di interesse la garanzia di essere consultato in merito alle iniziative della Commissione, e d'altro canto i 
funzionari della stessa Commissione restano liberi di consultare anche organizzazioni non comprese nel 
repertorio. In questo senso il repertorio è "non privilegiante", poiché l'inserimento in esso non comporta da 
parte della Commissione alcun riconoscimento ufficiale, né l'attribuzione di alcun tipo di privilegio alle 
organizzazioni ivi incluse. Di tale strumento è stato peraltro previsto un uso "privilegiante" nella decisione 
della Commissione 98/235 dell' 11 marzo 1998 relativa al funzionamento dei comitati consultivi nel settore 
della politica agricola comune, in GUCE L 88 del 24 marzo 1998, p. 59 ss.: l'art. 4 di tale decisione dispone 
infatti che i membri di tali comitati «sono nominati dalla Commissione su proposta delle organizzazioni 
socioeconomiche costituite a livello della Comunità e iscritte nel registro dei gruppi d'interesse presso la 
Commissione» (corsivo aggiunto). 
144 L'espressione è usata da A. McLAUGHLIN, J. GREENWOOD, The Management, cit., p. 150. 
145 Si tratta della decisione del 17 luglio 1996 recante modifica dell'articolo 9 e introduzione di un 
allegato IX del regolamento parlamentare, in GUCE C 261 del 9 settembre 1996, p. 73 ss.; e della decisione 
del 13 maggio 1997 che ha integrato lo stesso allegato IX con il codice di condotta dei rappresentanti di 
interessi, in GUCE C 167 del 2 giugno 1997, p. 20 ss. 
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quanto nell'efficacia degli strumenti che vengono nell'uno o nell'altro modo adottati. A 
questo riguardo, il codice di condotta nel quale si sostanzia l'auto-regolamentazione posta 
in essere da alcuni gruppi di interesse è stato descritto come «a fig leaf - minimal, 
pointless and complete window dressing» 146. Non solo, infatti, il contenuto di questo 
codice non si spinge oltre i requisiti minimi fissati dalla Commissione; ma, soprattutto, 
manca in esso la previsione di qualsiasi meccanismo volto a garantirne l'attuazione, e in 
particolare di qualsiasi sanzione significativa 147 a carico dei firmatari del codice che ne 
violino le disposizioni. Queste stesse considerazioni paiono del resto applicabili anche al 
codice di condotta stabilito dal Parlamento europeo: quanto al contenuto, infatti, anch'esso, 
come si è già rilevato, non si discosta in modo rilevante dai requisiti fissati dalla 
Commissione; e come unica sanzione per la violazione delle sue disposizioni, prevede il 
ritiro del lasciapassare ai locali del Parlamento, ossia di uno strumento che, come pure si è 
già detto, ha un 'utilità assai relativa. 
Particolare rilievo merita, infine, la mancata previsione di un obbligo per i gruppi di 
interesse di depositare relazioni periodiche sulle loro attività nei confronti delle istituzioni 
dell'Unione europea. Un simile obbligo potrebbe contribuire a una maggiore trasparenza 
dei rapporti tra tali istituzioni e i gruppi di interesse148; per questo motivo, e tenuto conto 
dei limiti dell'approccio fin qui adottato, sembra opportuno che la Commissione - nel 
momento in cui, secondo quanto annunciato nel già ricordato Libro Bianco sulla 
governance europea, intende formalizzare degli standard per le consultazioni dei gruppi di 
interesse - consideri attentamente la possibilità di introdurre un obbligo di presentare 
146 Cfr. J. GREENWOOD, Regulating Lobbying, cit., p. 592 (si noti che la citata valutazione del codice di 
condotta è attribuita dall'Autore a un manager di una delle stesse commerciai lobby firms che per prime 
hanno adottato tale codice). 
147 Non si può reputare tale la frase di chiusura del codice, in virtù della quale «[a]ny signatory will 
voluntarily resign should they transgress the code», poiché l'adesione al codice non è una condizione per 
l'esercizio dell'attività di lobbying. 
148 Non a caso, del resto, nell'ordinamento degli Stati Uniti d'America (quello cioè che può vantare la 
maggiore esperienza in tema di regolamentazione del lobbying) l'obbligo per i lobbisti registrati presso il 
Congresso di depositare relazioni periodiche sulle loro attività era previsto già dal Federai Regulation of 
Lobbying Act del 1946 (2 U.S.C. §§ 261-270) e permane ed è anzi perfezionato nel Lobbying Disclosure Act 
del 1995 (2 U.S.C. §§ 1601-1612). Per maggiori dettagli al riguardo v. S.M. BRAND, S.M. RYAN, M.H. 
NAHRA, Disclosing «Lobbying» Activities: A Criticai Examination of the Federai Regulation of Lobbying 
Act and the Byrd Amendment, in Adm. Law Rev., 1993, p. 343 ss.; C.S. THOMAS, lnterest Group Regulation 
Across the United States: Rationale, Development and Consequences, in Pari. Aff., 1998, p. 500 ss. Sui 
problemi definitori che hanno fino ad oggi contribuito a precludere l'introduzione di un analogo obbligo 
nell'Unione europea v. A. SANTINI, Profili e problematiche, cit., p. 151 ss. 
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relazioni periodiche per lo meno a carico dei gruppi di interesse con i quali essa concluderà 
accordi di partenariato. 
6.2. Il versante interno 
Venendo al profilo interno della regolamentazione dei rapporti tra le istituzioni e i 
gruppi di interesse, va innanzitutto rilevato che è stato il Parlamento europeo a prestarvi 
per primo specifica attenzione. Parte integrante dei lavori condotti da questa istituzione sul 
tema del lobbying è stata infatti la revisione delle esistenti norme di comportamento dei 
deputati, che ha portato nel 1996 - in parallelo con l'introduzione delle norme aventi come 
destinatari i gruppi di interesse - a un significativo ampliamento degli obblighi di 
trasparenza previsti a carico dei deputati dall'allegato I del regolamento parlamentare149• 
In particolare, è stato previsto che ciascun deputato dichiari annualmente, all'interno 
di un registro accessibile al pubblico, non solo le proprie attività professionali e qualsiasi 
altra funzione o attività retribuita da lui svolta 150, ma anche «i sostegni tanto finanziari, 
quanto in personale e in materiale, che si aggiungono ai mezzi fomiti dal Parlamento e che 
sono conferiti al deputato nell'ambito delle sue attività politiche da parte di terzi, con 
indicazione dell'identità di questi ultimi»151 • Fatte salve le forme di sostegno oggetto di 
149 V. la decisione del Parlamento europeo del 17 luglio 1996 recante modifica dell'allegato I del 
regolamento parlamentare, in GUCE C 261 del 9 settembre 1996, p. 72 s. Nella versione previgente, 
l'allegato I così disponeva: «Articolo 1: Prima di intervenire in una discussione in seduta plenaria o in seno a 
uno degli organi del Parlamento, il deputato che abbia un interesse finanziario diretto nella questione oggetto 
della discussione dichiara tale interesse oralmente, a meno che questo non risulti chiaramente dalla 
dichiarazione da lui fatta per iscritto in conformità dell'articolo 2. -Articolo 2: 1. Il deputato deve dichiarare 
con esattezza le attività professionali da lui svolte. 2. Egli è tenuto a dichiarare altresì tutte le altre sue 
funzioni o attività retribuite laddove esse abbiano rilevanza. - Articolo 3: Le dichiarazioni di cui all'articolo 
2 vengono fatte per iscritto e vengono trascritte dal segretario generale in un registro il cui modello è stabilito 
dall'Ufficio di presidenza. Il registro è pubblico». Si legge al riguardo nella relazione della commissione per 
il regolamento, la verifica dei poteri e le immunità sulla modifica dell'allegato I del regolamento 
parlamentare, del 27 settembre 1995 (doc. A4-0218/95; relatore: on. Nordmann), p. 8: «Queste vecchie 
disposizioni, pur non essendo obsolete, devono essere precisate tenendo conto dell'accrescimento dei poteri 
e dell'influenza del Parlamento europeo come pure dell'azione sostenuta presso i suoi membri da vari centri 
di rappresentanza di interessi» (corsivo aggiunto). 
150 Si noti la differenza rispetto alla previgente disposizione, citata nella nota precedente, in virtù della 
quale le altre funzioni o attività retribuite svolte dal parlamentare dovevano essere dichiarate solo qualora 
avessero rilevanza. Si tenga inoltre presente l'art. 4 dell'allegato I - anch'esso introdotto con la decisione del 
Parlamento europeo del 17 luglio 1996 citata nella nota precedente - ai sensi del quale, in attesa di uno 
statuto dei deputati europei, questi sono soggetti, in materia di dichiarazione patrimoniale, agli obblighi loro 
imposti dalla legislazione dello Stato membro nel quale sono stati eletti. Sulle difficoltà che ancora oggi 
incontra l'adozione di uno statuto unico dei parlamentari europei v. W. ROTHLEY, Vers un statut unique des 
députés européens, in Rev. marché comm. Un. eur., 1999, p. 559 ss. 
151 Art. 2, primo comma, lett. b, dell'allegato I del regolamento parlamentare. 
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dichiarazione, è stato poi introdotto un preciso impegno dei deputati «a non accettare alcun 
altro donativo o liberalità nell'esercizio del loro mandato» 152. 
E' palese, in queste disposizioni, l'intento di rendere quanto più trasparenti non solo 
gli interessi personali del deputato, ma anche i "favori" di cui egli può beneficiare da parte 
di quei gruppi di interesse che vogliano con ciò influenzarne la condotta nell'esercizio del 
mandato parlamentare. Ciò risulta ancor più evidente se si considera che nel codice di 
condotta che i titolari del lasciapassare ai locali del Parlamento sono tenuti a rispettare vi 
sono delle disposizioni che fanno da pendant alle previsioni contenute nell'allegato I del 
regolamento parlamentare. La lettera g del codice di condotta, in particolare, impone ai 
titolari del lasciapassare di assicurarsi che qualunque assistenza da loro fornita ai sensi 
delle disposizioni dell'allegato I sia dichiarata dal parlamentare nell'apposito registro; 
mentre la lettera f li obbliga a non offrire ai parlamentari europei alcun altro donativo o 
liberalità. 
Nel quadro regolamentare messo a punto dal Parlamento europeo nel 1996 mancava la 
previsione di sanzioni a carico dei parlamentari che violassero le disposizioni dell'allegato 
I. A questa lacuna si è almeno parzialmente posto rimedio nella versione oggi vigente del 
regolamento parlamentare153 • Il nuovo art. 2, quinto comma, dell'allegato I considera 
infatti l'ipotesi in cui un deputato non ottemperi all'obbligo di rilasciare la dichiarazione 
annuale di cui si è detto. In tale ipotesi, il Presidente del Parlamento sollecita il deputato 
inadempiente a fornire la dichiarazione entro due mesi; se alla scadenza di questo termine 
il deputato non ha ancora adempiuto, il suo nominativo viene pubblicato, con l'indicazione 
dell'infrazione commessa, nel processo verbale del primo giorno di ogni successiva tornata 
parlamentare. Infine, se anche dopo la pubblicazione dell'infrazione il deputato si rifiuta di 
fornire la dichiarazione, il Presidente procede154 per ottenerne la sospensione. 
152 Art. 2, secondo comma, dell'allegato I del regolamento parlamentare. 
153 V. le modifiche apportate a tale regolamento con decisione del Parlamento europeo dell' 11 marzo 
1999, cit., spec. gli emendamenti 110 e 111. Qui si noti anche la modifica all'art. 1 dell'allegato I, in virtù 
della quale il deputato che intervenga in una discussione in seduta plenaria o in seno a uno degli organi del 
Parlamento europeo deve sempre dichiarare l'eventuale interesse finanziario diretto che egli abbia nella 
questione oggetto di discussione, anche qualora ciò risulti dalla dichiarazione presentata ai sensi dell'art. 2. 
Si aggiunga inoltre che, con l'emendamento 112, è stato previsto anche per i raggruppamenti non ufficiali di 
deputati e soprattutto per i c.d. intergruppi parlamentari l'obbligo di dichiarare qualsiasi sostegno, in contanti 
o in natura, da essi ricevuto che, se offerto ai deputati a titolo individuale, sarebbe soggetto a dichiarazione. 
154 L'uso dell'indicativo lascia intendere che, nella descritta ipotesi, il Presidente non ha la facoltà, ma è 
tenuto a procedere per ottenere la sospensione del deputato. 
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Si tratta, come è evidente, di sanzioni di ordine morale e politico, alle quali si affianca 
la previsione dell'art. 1, par. 2, dell'allegato I, ai sensi del quale per poter essere nominato 
titolare di una carica del Parlamento europeo o di uno dei suoi organi, così come per poter 
partecipare a delegazioni del Parlamento presso comitati di conciliazione o a delegazioni 
interparlamentari, il deputato deve avere debitamente compilato la dichiarazione annuale. 
L'uso, in quest'ultima norma, dell'avverbio «debitamente» può forse interpretarsi nel 
senso che la sanzione sia applicabile non solo in caso di mancato rilascio della 
dichiarazione, ma anche nel caso in cui si appuri che la dichiarazione resa è incompleta; 
pur in assenza di tale avverbio o di una simile espressione pare del resto auspicabile 
un'interpretazione in tal senso anche del menzionato art. 2, quinto comma, dello stesso 
allegato I. 
Logicamente complementari alle disposizioni sulla trasparenza degli interessi 
finanziari dei deputati sono le norme relative agli assistenti parlamentari; se, da un lato, 
può dunque stupire il fatto che queste non siano inserite nell'allegato I del regolamento 
parlamentare, bensì nello stesso allegato IX nel quale è disciplinata la condotta dei gruppi 
di interesse, dall'altro quest'ultima circostanza conferma che le regole rivolte ai gruppi di 
intèresse e quelle che sono invece dirette ai soggetti operanti all'interno dell'istituzione 
altro non sono che le due facce della stessa medaglia. Nel merito, l'art. 2 dell'allegato IX 
dispone, in particolare, che nell'assumere le proprie funzioni gli assistenti parlamentari 
accreditati debbano rilasciare <<Una dichiarazione scritta sulle proprie attività professionali 
e su qualsiasi altra funzione o attività retribuita da essi esercitata». A ciò va aggiunto 
l'obbligo, per i titolari del lasciapassare ai locali del Parlamento europeo, di ottenere, ai 
sensi della lettera j del codice di condotta, il consenso del deputato o dei deputati 
interessati prima di definire qualsiasi rapporto contrattuale con un assistente parlamentare, 
e in seguito di far sì che tale rapporto sia dichiarato nel registro dei titolari del 
lasciapassare. 
Queste ultime disposizioni fanno sorgere qualche perplessità. E' infatti evidente che, 
imponendo l'obbligo di ottenere il consenso preliminare del deputato non allo stesso 
assistente parlamentare, con riguardo a tutte le attività esterne che egli possa esercitare, 
bensì al titolare del lasciapassare, non si comprende nella norma il complesso dei rapporti 
contrattuali che possono intercorrere tra gli assistenti parlamentari e i gruppi di interesse, i 
quali, come già osservato, possono senz'altro operare senza chiedere alcun lasciapassare. 
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Tenuto conto di ciò, sembrerebbe opportuno che gli assistenti parlamentari debbano per lo 
meno aggiornare periodicamente la dichiarazione inerente alle loro attività professionali e 
a qualsiasi altra funzione o attività retribuita da essi svolta; tuttavia, allo stato attuale, un 
tale obbligo non pare ricavabile - se non per via di un'interpretazione estensiva - dal citato 
art. 2 dell'allegato IX del regolamento parlamentare. 
Quanto infine ai funzionari del Parlamento europeo, che a loro volta possono entrare 
in contatto con i gruppi di interesse ed essere oggetto di pressioni da parte di questi ultimi, 
le norme che ne disciplinano il comportamento sono contenute nello Statuto dei funzionari, 
in specie nel titolo II di esso155• Con la recente adozione di un «codice di buona 
condotta» 156 il Parlamento europeo ha peraltro inteso rafforzare la deontologia dei propri 
funzionari, illustrando nei dettagli l'interpretazione che l'istituzione dà dei doveri 
professionali sanciti dallo Statuto. 
Su queste stesse disposizioni dello Statuto dei funzionari aveva già puntato 
l'attenzione anche la Commissione, nella ricordata comunicazione «Un dialogo aperto e 
strutturato», esprimendo il proprio impegno a una loro piena e puntuale applicazione. 
Nulla invece era stato ivi precisato con riguardo ai Commissari, quasi assumendo come 
postulato l'assoluta indipendenza e moralità di questi ultimi. Le vicende che hanno 
condotto alle dimissioni della Commissione presieduta da Jacques Santer il 15 marzo 
1999157 e l 'affaire Bangemann qualche mese dopo158 hanno messo in crisi quel postulato, e 
155 Titolo che è dedicato ai «Doveri e diritti del funzionario». Come già si è avuto modo di rilevare, le 
disposizioni di questo titolo dello Statuto sono applicabili non solo ai funzionari delle Comunità, ma anche 
agli altri agenti di cui queste si avvalgono. 
156 Guida ai doveri dei funzionari e agenti del Parlamento europeo, cit. 
157 Al riguardo, v. quanto si è già accennato supra, cap. I, nota 70, nonché, per maggiori dettagli, i 
riferimenti bibliografici ivi indicati. 
158 V. il ricorso presentato dal Consiglio dell'Unione europea alla Corte di giustizia, affinché questa 
dichiarasse l'ex commissario decaduto dal diritto a pensione o da altri vantaggi sostitutivi, in GUCE C 314 
del 30 ottobre 1999, p. 2; qui si legge che, a giudizio del Consiglio, con l'assunzione di un incarico presso la 
società spagnola Telefonica il dr. Bangemann avrebbe violato il dovere di delicatezza cui era tenuto, e ciò tra 
gli altri motivi perché egli «in seno alla Commissione a partire dal 1992 era competente per il settore delle 
tecnologie dell'informazione e delle telecomunicazioni, e d'ora in poi ha assunto un'occupazione in una 
delle più importanti imprese proprio di detto settore». Nella stessa GUCE, p. 14, v. inoltre il ricorso 
presentato al Tribunale di primo grado dallo stesso Bangemann per ottenere l'annullamento della decisione 
con cui il Consiglio ha proposto il suddetto ricorso alla Corte di giustizia. La vicenda è stata infine composta 
amichevolmente, come attesta la decisione del Consiglio 2000/44 del 17 dicembre 1999, in GUCE L 16 del 
21 gennaio 2000, p. 73. 
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reso necessarie misure che garantiscano il pieno rispetto da parte dei Commissari degli 
obblighi loro imposti dall'art. 213, par. 2, del Trattato CE159• 
In questo contesto si inserisce il codice di condotta per i Commissari adottato dalla 
Commissione presieduta da Romano Prodi subito dopo la sua nomina160• Senza entrare in 
eccessivi dettagli, si può rilevare come questo codice di condotta detti innanzitutto precise 
regole con riguardo all'esercizio da parte dei Commissari di attività esterne, al fine di 
meglio determinare i contenuti del divieto, ad essi imposto dall'art. 213, par. 2, del Trattato 
CE, di esercitare, per la durata delle loro funzioni, altre attività professionali, remunerate o 
meno. Il codice definisce poi la procedura da seguire per il caso in cui un Commissario 
intenda assumere un'occupazione nell'anno successivo alla cessazione delle proprie 
funzioni: in tale ipotesi, costui dovrà informarne la Commissione, perché questa possa 
esaminare la natura dell'occupazione prevista; se quest'ultima è correlata alle funzioni 
svolte da Commissario, la Commissione si riserva di decidere - dopo avere raccolto il 
parere di un apposito comitato etico - se l'occupazione prevista violi l'art. 213, par. 2, del 
Trattato CE. 
Tra le altre misure, il codice di condotta impone ai Commissari di presentare una 
dichiarazione, accessibile al pubblico161 , in cui vanno indicate le attività esterne da essi 
esercitate nel corso dell'ultimo decennio, i loro interessi finanziari ed elementi patrimoniali 
e le attività professionali svolte dal coniuge; vieta ai Commissari di accettare doni di valore 
superiore a 150 euro; detta infine regole per la formazione dei loro Gabinetti. 
Nell'ottica dei rapporti tra la Commissione e i gruppi di interesse, il codice di condotta 
appena descritto nei suoi contenuti essenziali completa anche per questa istituzione quello 
che si è definito il profilo interno della regolamentazione di tali rapporti. Come e ancor più 
che nel caso delle disposizioni del regolamento parlamentare relative alla trasparenza degli 
159 Vale a dire, la norma che dispone che i membri della Commissione «esercitano le loro funzioni in 
piena indipendenza nell'interesse generale della Comunità» e «non sollecitano né accettano istruzioni da 
alcun governo né da alcun organismo»; e che, a garanzia di ciò, stabilisce che i Commissari non possono 
esercitare, per la durata delle loro funzioni, alcun' altra attività professionale, remunerata o meno, e debbono 
rispettare gli obblighi derivanti dalla loro carica, in particolare i doveri di onestà e delicatezza per quanto 
riguarda l'accettare, dopo la scadenza del loro mandato, determinate funzioni o vantaggi. 
16° Code of conduct for Commissioners, cit. Pochi giorni prima delle proprie dimissioni, anche la 
Commissione presieduta da Santer aveva adottato un codice di condotta assai simile a quello poi adottato 
dalla Commissione presieduta da Prodi: v. al riguardo S. RODRIGUES, Quelques réflexions, cit., p. 479 s., 
nonché L. ZECCHINI, Affaiblie par /es affaires, la Commission adopte un code de bonne conduit, in Le 
Monde, 5 marzo 1999, p. 2. 
161 Le dichiarazioni presentate dai Commissari attualmente in carica sono accessibili sul sito Internet 
della Commissione, all'indirizzo http://europa.eu.int/comm/commissioners/interests/index _ it.htm. 
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interessi finanziari dei deputati - la cui violazione, come si è osservato sopra, è oggetto di 
sanzioni di ordine morale e politico adottate all'interno dello stesso Parlamento europeo -
l'osservanza delle regole del codice di condotta della Commissione dipende peraltro in 
ultima istanza dalla volontaria adesione dei membri dell'istituzione e dalla disciplina che si 
instaura all'interno di essa. 
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CAPITOLO IV 
LA COMUNICAZIONE DI INFORMAZIONI SU RICHIESTA DEI 
PRIVATI: L'ACCESSO DEL PUBBLICO AI DOCUMENTI 
SOMMARIO: 1. Premessa. - Sezione 1: L'accesso ai documenti quale diritto fondato sulla regolamentazione 
interna delle istituzioni. - 2. La progressiva definizione del quadro di diritto positivo. - 2.1. Il 
precedente normativo: l'accesso del pubblico agli archivi storici delle Comunità europee. - 2.2. Gli 
sviluppi successivi al Trattato di Maastricht. - 3. Il fondamento e la natura del diritto di accesso. - 4. 
L'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio e della Commissione. - 4.1. I soggetti titolari del 
diritto di accesso. - 4.2. L'oggetto del diritto di accesso: a) La nozione di «documento»; b) Le tipologie 
di documenti; c) Gli autori dei documenti. - 4.3. Le eccezioni al diritto di accesso. - 4.4. Segue: in 
particolare, l'eccezione relativa all'interesse pubblico. - 4.5. Profili procedurali. - 5. L'accesso del 
pubblico ai documenti delle altre istituzioni e organi. - Sezione 2: L'accesso ai documenti quale diritto 
fondato sui Trattati. - 6. L'art. 255 del Trattato CE. - 7. La normativa di attuazione dell'art. 255: il 
regolamento 1049/2001 sull'accesso del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e 
della Commissione. - 7 .1. I soggetti titolari del diritto di accesso. - 7 .2. Le istituzioni obbligate. - 7 .3. 
L'oggetto del diritto di accesso. - 7.4. Le eccezioni al diritto di accesso. - 7.5. Profili procedurali. 
1. Premessa 
La modalità "passiva" di realizzazione della trasparenza si sostanzia nelle norme volte 
a consentire al pubblico di accedere, su richiesta, ai documenti che le istituzioni non 
abbiano già divulgato di propria iniziativa. 
Se il tema della trasparenza non si esaurisce nell'accesso ai documenti 1, l'importanza 
di quest'ultimo profilo è peraltro ampiamente riconosciuta. L'accesso ai documenti appare, 
infatti, come «la facette ( ... ) de la transparence ( ... ) la plus facile à quantifier et à controler 
sur le pian juridictionnel»2; l'esistenza di una normativa in materia sembra dunque una 
condizione necessaria per il realizzarsi di un'effettiva trasparenza3. 
1 L'opposta opinione è sostenuta dagli Autori già citati supra, nota 19 dell'introduzione; nello stesso 
senso sembra orientato L. LIMBERTI, La natura giuridica del diritto d'accesso resta «sospesa» tra principio 
democratico e poteri di autoorganizzazione delle istituzioni comunitarie, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1996, p. 
1230 ss., spec. p. 1233, dove si legge che «quanto più numerosi e giuridicamente indeterminati saranno gli 
interessi( ... ) destinati a prevalere in caso di conflitto con l'interesse dell'individuo all'accesso ai documenti, 
tanto più la trasparenza rischia di rimanere una mera affermazione di principio, una sorta di rilucente 
involucro svuotato di ogni contenuto reale». In linea con la maggior parte della dottrina, E. CHITI, Il diritto di 
accesso ai documenti nel caso The Guardian, ibidem, p. 369 ss., rileva invece che «[p ]ur intimamente 
connessi( ... ), accesso e trasparenza mantengono una loro autonomia concettuale che esclude che il principio 
di trasparenza sia risolvibile nel diritto di accesso ai documenti» (p. 376). 
2 Così J.-C. PIRIS, La transparence dans /es institutions, cit., p. 678. 
3 Cfr. C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso ai documenti delle istituzioni e Trattato di Amsterdam, in Riv. 
it. dir. pubbl. com., 2000, p. 665 ss., spec. p. 666 s. In questo senso è orientata anche la maggior parte della 
dottrina amministrativistica italiana: v., a titolo di esempio, G. VIRGA, Trasparenza della Pubblica 
Amministrazione e tutela giurisdizionale del diritto di accesso agli atti amministrativi, in AA.VV., 
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Non stupisce pertanto che, come del resto nella maggior parte degli Stati membri, 
anche nell'Unione europea l'elaborazione normativa conseguente all'emergere 
dell'esigenza di trasparenza si sia focalizzata in particolare sull'accesso del pubblico ai 
documenti. A tale proposito, sono chiaramente distinguibili due successive fasi, alle quali 
corrispondono le due sezioni del presente capitolo. 
Nella prima fase, della quale si può considerare come punto di avvio la Dichiarazione 
n. 17 allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht, il diritto del pubblico di accedere ai 
documenti delle istituzioni si è affermato sulla base di regole interne adottate dalle stesse 
istituzioni nell'esercizio del proprio potere di auto-organizzazione; un decisivo contributo 
al riconoscimento di tale diritto è stato inoltre fornito dal giudice comunitario. 
La seconda fase è caratterizzata dalla "costituzionalizzazione" del diritto di accesso ad 
opera del Trattato di Amsterdam, mediante l'inserimento di un'apposita previsione (art. 
255) nel Trattato CE; a questa norma è stata data attuazione con la recente adozione, da 
parte del Parlamento europeo e del Consiglio, del regolamento 1049/2001, riguardante 
l'accesso del pubblico ai documenti di queste due stesse istituzioni e della Commissione. 
SEZIONE 1 
L'ACCESSO AI DOCUMENTI QUALE DIRITTO FONDATO SULLA 
REGOLAMENTAZIONE INTERNA DELLE ISTITUZIONI 
2. La progressiva definizione del quadro di diritto positivo 
Fino ai primi anni Novanta, non vi era alcuna normativa che riconoscesse un diritto di 
accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni e degli altri organi delle Comunità 
europee. Nell'ordinamento comunitario era riconosciuto soltanto un diritto di accesso ai 
fascicoli amministrativi quale strumento di tutela endoprocedimentale: di esso potevano 
dunque beneficiare unicamente le parti di un determinato procedimento o, in misura 
L'Amministrazione pubblica tra riservatezza e trasparenza, cit., p. 353 ss., spec. p. 353 s., nonché L.A. 
MAZZAROLLI, L'accesso ai documenti, cit., p. 31 s. Una diversa opinione - secondo la quale «la 
concentrazione dell'attenzione quasi ossessiva che si usa fare sull'accesso ai documenti amministrativi, 
quando si tratta della conoscibilità dell'azione amministrativa, è per lo meno riduttiva», e sarebbe «tutta da 
dimostrare [la tesi] secondo la quale "non vi può essere vera trasparenza senza diritto di accesso"» - è 
espressa da D. DI RAGO, L'accesso ai documenti, cit., pp. 11 e 22. 
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mmore, i terzi che potessero vantare uno specifico interesse m merito all'esito del 
procedimento stesso 4 • 
L'unica parziale eccezione a quanto appena detto è rappresentata dalla disciplina degli 
archivi storici delle Comunità, introdotta nel 1983 5, ai sensi della quale ciascun documento 
e atto ivi conservato è accessibile al pubblico dopo la scadenza del termine di trent'anni a 
decorrere dalla data in cui è stato prodotto 6• Questa normativa presenta alcuni aspetti di 
rilievo, anche nell'ottica dell'analisi delle più recenti disposizioni sull'accesso del pubblico 
ai documenti che sarà svolta nel prosieguo del capitolo; ad essa è quindi opportuno 
dedicare alcune considerazioni prima di illustrare gli sviluppi avviati dal Trattato di 
Maastricht. 
2.1. Il precedente normativo: l'accesso del pubblico agli archivi storici delle Comunità 
europee 
Un primo rilievo concerne l'ampiezza della nozione di «archivio»: questa, infatti, 
designa il complesso degli atti e documenti di ogni genere riguardanti le attività delle 
Comunità europee, sia che essi siano stati prodotti dalle istituzioni comunitarie, sia che 
queste ultime li abbiano semplicemente ricevuti, e indipendentemente dalla loro forma e 
supporto materiale7• Due questioni restano peraltro aperte. Da un lato, la disciplina adottata 
nel 1983 non sembra di per sé applicabile anche ai documenti aventi ad oggetto le attività 
condotte nell'ambito del secondo e del terzo pilastro dell'Unione europea: appare dunque 
opportuno procedere all'adozione di apposite norme per questi due ambiti di cooperazione. 
4 Sull'accesso ai fascicoli amministrativi quale strumento di tutela endoprocedimentale v. in dettaglio 
supra, cap. II, sez. 1. 
5 Cfr., per quanto riguarda la CE (allora CEE) e la CEEA, il regolamento del Consiglio 354/83 del 1° 
febbraio 1983, e per quanto riguarda la CECA la decisione della Commissione 359/83 dell'8 febbraio 1983 
(entrambi gli atti sono pubblicati in GUCE L 43 del 15 febbraio 1983, rispettivamente p. 1 ss. e p. 14 s.; 
poiché essi hanno contenuto sostanzialmente analogo, nel prosieguo si farà riferimento solo al regolamento 
354/83, restando inteso che quanto si dirà vale anche con riguardo alla decisione 359/83). Per un dettagliato 
esame dei due atti v. A. FORREST, Naissance des archives historiques des Communautés européennes, in 
Rev. marché comm., 1983, p. 466 ss. 
6 Cfr. art. 1, par. 1, del regolamento 354/83. Ai sensi dell'art. 1, par. 4, l'accesso è consentito, entro i 
limiti fissati dal regolamento stesso, «a tutti coloro che ne fanno richiesta e che accettano di ottemperare alle 
norme interne stabilite a tal fine in seno a ciascuna istituzione»: data la generalità della formula usata, si 
ritiene che anche cittadini di Stati non membri possano accedere agli archivi storici delle Comunità, senza 
che possa essere fatta valere al riguardo alcuna clausola di reciprocità ( cfr. A. FORREST, Naissance des 
archives, cit., p. 468). 
7 Cfr. art. 1, par. 2, lett. a, del regolamento 354/83. 
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Dall'altro lato, quella stessa disciplina ha riguardo unicamente ai documenti e atti delle 
«istituzioni» quali elencate dai Trattati, cui sono espressamente equiparati solo il Comitato 
economico e sociale e il Comitato consultivo previsto dal Trattato CECA: apposite norme 
sembrano pertanto necessarie anche al fine di definire il regime degli archivi storici degli 
altri organi che non siano riconducibili (a titolo, in particolare, di organi preparatori) alla 
struttura organizzativa delle istituzioni comunitarie8• 
In secondo luogo, va rilevato che, allo scadere del ricordato periodo trentennale, non è 
consentito l'accesso a tutti i documenti e atti confluiti negli archivi storici9, essendo invece 
previste diverse eccezioni 10• In dettaglio, non sono resi accessibili, oltre a taluni documenti 
e atti relativi all'attività della CEEA, i documenti e gli atti delle cause promosse dinanzi 
alla Corte di giustizia in quanto istanza giurisdizionale; né i documenti e gli atti che, 
classificati originariamente come riservati o appartenenti a una categoria ancor più 
protetta, non siano stati declassificati 11 • Quanto ai documenti e atti contenenti informazioni 
fomite da terzi e coperte da segreto professionale o aziendale, l'istituzione che ne è in 
possesso - di regola, la Commissione - li può rendere accessibili alla scadenza del termine 
di trent'anni solo dopo aver informato la persona o impresa interessata e a condizione che 
quest'ultima non abbia sollevato obiezioni 12• La normativa in esame, infine, non si applica 
ai fascicoli del personale delle Comunità, né più in generale ai documenti e atti contenenti 
informazioni relative alla vita privata o professionale di una persona. 
8 Una norma di questo genere è rinvenibile nel regolamento interno della BCE, cit., il cui art. 23, par. 3, 
dispone che «[i] documenti custoditi negli archivi del Comitato dei governatori delle banche centrali degli 
Stati membri della Comunità europea, dell'IME e della BCE sono accessibili liberamente trascorso un 
periodo di trent'anni. In casi particolari, il Consiglio direttivo può abbreviare tale periodo». 
9 Si tenga presente che l'art. 7 del regolamento 354/83 distingue tra gli archivi storici e gli archivi 
correnti. Esso dispone, infatti, che ogni istituzione trasmetta agli archivi storici i documenti e atti contenuti 
nei propri archivi correnti al più tardi alla scadenza del termine di quindici anni a decorrere dal momento in 
cui tali documenti e atti sono stati prodotti. Questi ultimi sono poi sottoposti a una cernita - sulla base di 
criteri la cui determinazione spetta alle singole istituzioni - allo scopo di separare quelli da conservare da 
quelli privi di interesse amministrativo o storico. 
10 Cfr. artt. 2-4 del regolamento 354/83. 
11 L'art. 5 del regolamento 354/83 dispone che ciascuna istituzione esamini ogni documento o atto 
considerato ancora riservato o rientrante in una categoria più severamente protetta al più tardi nel corso del 
venticinquesimo anno dalla sua produzione, per decidere in merito all'eventuale declassificazione; nel caso 
in cui in tale occasione non si proceda a declassificare un documento, l'esame va in seguito periodicamente 
ripetuto almeno ogni cinque anni. Con riguardo ai documenti o atti di cui un'istituzione sia in possesso, ma 
che provengano da uno Stato membro o da un'altra istituzione, è previsto che sia rispettata la classificazione 
stabilita da questi ultimi, pur invitandosi le stesse istituzioni e gli Stati membri a concordare procedure per 
declassificare documenti e atti secondo criteri comuni. 
12 Cfr. art. 4 del regolamento 354/83. L'informazione degli interessati avviene, ai sensi della decisione 
della Commissione 90/631 del 30 novembre 1990 (in GUCE L 340 del 6 dicembre 1990, p. 24), mediante la 
pubblicazione di un'apposita notizia nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee. 
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Un ultimo profilo della disciplina degli archivi storici sul quale è opportuno 
, soffermarsi deriva dalla circostanza che un'ampia parte di documenti e atti delle istituzioni 
comunitarie si trova anche negli archivi degli Stati membri. E' pertanto disposto che questi 
ultimi non possano rendere accessibili al pubblico a condizioni meno severe di quelle 
stabilite a livello comunitario i documenti e atti elaborati dalle istituzioni comunitarie e che 
siano stati da queste classificati; tale regola vale anche con riguardo ai documenti degli 
Stati membri che riproducono, in tutto o in parte, il contenuto dei suddetti documenti e 
atti 13 • 
L'inclusione di una simile previsione nella disciplina comunitaria degli archivi storici 
spiega, da un lato, perché tale disciplina sia oggetto di un regolamento (e di una decisione, 
nel caso della CECA) e non meramente di regole interne alle singole istituzioni, se del caso 
concordate mediante un accordo interistituzionale, le quali non potrebbero vincolare gli 
Stati membri. Dall'altro lato, secondo taluni Autori, essa svela anche il principale intento 
perseguito con l'introduzione di tale normativa, che non sarebbe tanto quello di 
promuovere una prima forma di trasparenza (peraltro assai limitata, stante la possibilità di 
accedere ai documenti solo trent'anni dopo la loro produzione), quanto piuttosto quello di 
evitare che documenti classificati elaborati dalle istituzioni comunitarie e in possesso degli 
Stati membri siano da questi ultimi resi accessibili con modalità meno rigorose di quelle 
fissate in sede comunitaria 14• 
2.2. Gli sviluppi successivi al Trattato di Maastricht 
Da quanto si è fin qui rilevato emerge come - al di fuori della ricordata ipotesi in cui 
l'accesso si configura come strumento di tutela endoprocedimentale - ancora all'inizio 
degli anni Novanta chi avesse voluto visionare documenti delle istituzioni comunitarie che 
queste non avessero divulgato di propria iniziativa poteva vantare un diritto di accesso 
(sempre che non fossero applicabili le eccezioni contemplate dalla normativa sugli archivi 
storici) solo dopo trent'anni dalla produzione degli stessi documenti. Negli altri casi, 
13 Cfr. art. 6 del regolamento 354/83. 
14 
Cfr. S. Izzo, Segretezza dei documenti, cit., p. 412, e K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, 
cit., p. 299. 
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l'istituzione richiesta aveva la facoltà, ma non l'obbligo, di concedere l'accesso15; peraltro, 
lo Statuto dei funzionari induceva questi ultimi a una grande cautela, disponendo che «[i]l 
funzionario è tenuto ad osservare la massima discrezione su fatti e notizie di qualsiasi 
natura di cui sia venuto a conoscenza nell'esercizio o in occasione dell'esercizio delle sue 
funzioni; non deve in alcun modo comunicare a persona non qualificata ad averne 
conoscenza documenti o informazioni non ancora resi pubblici»16• 
Le premesse per il superamento di questa situazione sono state poste con il Trattato di 
Maastricht, anche se quest'ultimo può apparire, per quanto riguarda il profilo qui in esame, 
assai deludente, soprattutto ove lo si confronti con la proposta avanzata, nel corso dei 
lavori della Conferenza intergovernativa sull'Unione politica, dalla delegazione dei Paesi 
Bassi. Tale proposta aveva ad oggetto l'introduzione nel Trattato CE di un apposito 
articolo (art. 213 bis) che attribuisse al Consiglio la competenza ad adottare a maggioranza 
qualificata - su proposta della Commissione e secondo la procedura di cooperazione con il 
Parlamento europeo - un regolamento riguardante la pubblicità delle informazioni detenute 
dalle istituzioni e dagli organi della Comunità, con l'eccezione della Corte di giustizia, 
della Corte dei conti, della Banca europea per gli investimenti e della Banca centrale 
europea17• 
15 E' appena il caso di rilevare che tale conclusione non è inficiata dalla direttiva del Consiglio 90/313 
del 7 giugno 1990 concernente la libertà di accesso all'informazione in materia di ambiente, in GUCE L 158 
del 23 giugno 1990, p. 56 ss., giacché quest'ultima ha come destinatari gli Stati membri e non le stesse 
istituzioni comunitarie (in senso critico sul rinvio a un successivo momento della determinazione di regole 
relative a queste ultime v. il parere del Comitato economico e sociale del 31 marzo 1989, in GUCE C 139 del 
5 giugno 1989, p. 47 ss., spec. punto 1.3). Ciò non toglie che alcune delle soluzioni adottate in quella 
direttiva (ovvero nella proposta di modifica della stessa presentata dalla Commissione il 29 giugno 2000, in 
GUCE C 337 E del 28 novembre 2000, p. 156 ss.) possano essere un utile termine di confronto rispetto alle 
norme relative all'accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni comunitarie. 
16 Così l'art. 17, primo comma, dello Statuto dei funzionari, applicabile anche agli altri agenti delle 
Comunità ex art. 11 del Regime applicabile agli altri agenti. Secondo K.C. BRADLEY, La transparence de 
l'Union, cit., p. 355, «l'on peut imaginer que, dans le cadre de son travail quotidien, le premier alinéa de 
l'article 17 du statut, qui ne prévoit ni dérogation ni dispositions d'application, a rendu le fonctionnaire 
communautaire aussi muet que son homologue du Royaume-Uni contraint, jusqu'à 1990, au silence par 
l'article 2 de l'Officiai Secrets Act de 1911». Rilievi critici sull'art. 17, primo comma, dello Statuto dei 
funzionari sono formulati anche da G. VANDERSANDEN, Artide 212, in J. MÉGRET, M. WAELBROECK, J.-V. 
LOUIS, D. VIGNES, J.-L. DEWOST, Le droit de la Communauté économique européenne. Commentaire du 
traité et des textes pris pour son application, voi. 15, cit., p. 19 ss., spec. p. 60. Sulla diversa, ma correlata, 
questione della libertà di espressione dei funzionari comunitari v. P. PALLARO, La libertà di espressione dei 
pubblici funzionari nella giurisprudenza delle Corti di Strasburgo e di Lussemburgo, in Riv. it. dir. pubbl. 
com., 2000, p. 753 ss. 
17 Sulla proposta olandese, presentata nel gennaio 1991, v. J. CLoos, G. REINESCH, D. VIGNES, J. 
WEYLAND, Le traité de Maastricht, cit., p. 419 s., nonché D. CURTIN, H. MEIJERS, The Principle of Open 
Government, cit., p. 419 s. Questi ultimi spiegano l'esclusione dal campo di applicazione del previsto 
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Se, dunque, la proposta olandese andava nella direzione di una modifica del Trattato, 
così da introdurre una norma giuridicamente vincolante su cui fondare un diritto di accesso 
alle informazioni detenute dalle istituzioni 18, la soluzione infine adottata a Maastricht è 
stata quella di affrontare la questione soltanto in allegato all'Atto finale, nella 
Dichiarazione n. 1719• In quest'ultima, dopo aver espresso la convinzione che «la 
trasparenza del processo decisionale rafforzi il carattere democratico delle istituzioni 
nonché la fiducia del pubblico nei confronti dell'amministrazione», la Conferenza 
«raccomanda ( ... ) che la Commissione presenti al Consiglio, entro il 1993, una relazione su 
misure intese ad accrescere l'accesso del pubblico alle informazioni di cui dispongono le 
istituzioni». 
L'indirizzo politico enunciato nella Dichiarazione n. 17 ha acquisito un peculiare 
rilievo alla luce delle difficoltà incontrate dal processo di ratifica del Trattato di 
Maastricht, che - come si è detto nell'introduzione - hanno svolto il ruolo di un potente 
catalizzatore nel far emergere in tutta evidenza l'esigenza di una maggiore trasparenza 
nell'Unione europea. Il Consiglio europeo, dunque, già in occasione delle riunioni di 
Birmingham e di Edimburgo degli ultimi mesi del 1992, ha espressamente stimolato la 
Commissione a dare seguito alla raccomandazione formulata nella Dichiarazione n. 17, e 
nella riunione di Copenhagen del giugno 1993 ha indicato come principio cardine da 
seguire quello del «massimo accesso possibile» dei cittadini all'informazione20• 
Dopo la pubblicazione di due comunicazioni della Commissione che, anche alla luce 
di uno studio comparato delle normative esistenti negli Stati membri e in alcuni Paesi terzi, 
regolamento degli organi da ultimo citati con il riferimento a «imperative reasons tied to their independence 
from politica! interference» {p. 420). 
18 Invero, la proposta olandese sembra riguardare non solo la modalità "passiva" di realizzazione della 
trasparenza, ma anche quella "attiva", stante il generico riferimento in essa contenuto alla «pubblicità delle 
informazioni». Si noti che l'esigenza di una normativa in tema di «pubblicità della gestione delle materie 
comunitarie» era stata evidenziata dal Parlamento europeo fin dalla propria risoluzione del 24 maggio 1984 
sulla pubblicità della gestione comunitaria, cit., e ribadita nella risoluzione del 22 gennaio 1988 sulla 
pubblicità delle procedure comunitarie, cit. 
19 J. CLOOS, G. REINESCH, D. VIGNES, J. WEYLAND, Le traité de Maastricht, cit., p. 419 s., così 
spiegano la reiezione della proposta olandese: «La première [ raison] concemait la méthode choisi: plusieurs 
délégations ne voyaient pas l'intérèt de modifier le traité pour adopter un règlement de ce type. La publicité 
de l'information était, ensuite, considérée comme un concept assez dangereux dans des domaines tels que la 
PESC ou la coopération judiciaire; dans ce contexte se posait plutòt la question de la confidentialité, 
condition sine qua non pour que certains Etats membres acceptent de conférer à l 'Union de véritables 
pouvoirs dans ces domaines. Enfin, la CIG éprouvait quelques difficultés à légiférer dans ce domaine pour le 
compte d'autres institutions. N'était-ce pas plutòt une affaire à régler par chacune d'elles, le cas échéant avec 
l'adoption d'une déclaration commune?». 
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esponevano i criteri su cui, a giudizio della stessa Commissione, si sarebbe dovuto fondare 
il riconoscimento di un diritto generale di accesso in ambito comunitario21 , i primi risultati 
concreti sono stati conseguiti tra la fine del 1993 e l'inizio del 1994. 
Il percorso seguito è consistito, dapprima, nella messa a punto di un codice di condotta 
comune a Consiglio e Commissione22 • Come si legge nel preambolo dello stesso codice, 
con esso le due istituzioni firmatarie hanno inteso «convenire di comune accordo i principi 
che disciplineranno l'accesso ai documenti della Commissione e del Consiglio, fermo 
restando che spetterà a ciascuna delle due istituzioni mettere in atto questi principi 
mediante disposizioni regolamentari specifiche». Da ciò risulta evidente che - come ha 
sottolineato anche la Corte di giustizia23 - il codice manifesta una mera convergenza di 
intenti e non è di per sé destinato a produrre effetti giuridici; questi sono invece da 
ricondurre alle ulteriori decisioni che il codice annuncia e di cui esso prefigura i contenuti. 
Le suddette decisioni sono state adottate dal Consiglio il 20 dicembre 1993 (decisione 
93/731 24) e dalla Commissione l' 8 febbraio 1994 (decisione 94/9025). Diversa è la tecnica 
usata da ciascuna istituzione. Il Consiglio ha riformulato nella propria decisione le 
previsioni del codice26, integrandole con le necessarie disposizioni relative alla procedura 
2° Cfr. le Conclusioni della presidenza del Consiglio europeo di Copenhagen (21-22 giugno 1993), in 
Boll. CE, 1993, n. 6, p. 8 ss., spec. p. 15. 
21 Si tratta delle comunicazioni Accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni, COM (93) 191 def., 
del 5 maggio 1993, in GUCE C 156 dell'8 giugno 1993, p. 5 ss.; e La trasparenza nella Comunità, COM 
(93) 258 def., del 2 giugno 1993, in GUCE C 166 del 17 giugno 1993, p. 4 ss. 
22 Codice di condotta relativo all'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio e della Commissione 
(931730/CE), in GUCE L 340 del 31 dicembre 1993, p. 41 s. Secondo K.C. BRADLEY, La transparence de 
l'Union, cit., p. 321, «le choix d'un tel accord s'explique par le fait que les documents détenus par le Conseil 
soit proviennent de la Commission, soit sont accessibles à cette dernière, et que les documents détenus par la 
Commission sont en grande majorité destinés au Conseih>. 
23 Cfr. sentenza del 30 aprile 1996, causa C-58/94, Regno dei Paesi Bassi c. Consiglio, in Raccolta, 
1996, p. I-2169 ss., spec. punti 25-27. 
24 In GUCE L 340 del 31 dicembre 1993, p. 43 s. Successive modifiche a tale atto sono state apportate 
dal Consiglio con la decisione 96/705 del 6 dicembre 1996, in GUCE L 325 del 14 dicembre 1996, p. 19, e 
con la decisione 2000/527 del 14 agosto 2000, in GUCE L 212 del 23 agosto 2000, p. 9 s. V. inoltre la 
decisione del Segretario generale del Consiglio del 27 febbraio 1996, in GUCE C 74 del 14 marzo 1996, p. 
3, ove è fissato l'importo (pari a 10 euro più 0,036 euro per foglio) chiesto dal Consiglio per la fornitura di 
copie dei documenti di oltre 30 pagine. 
25 In GUCE L 46 del 18 febbraio 1994, p. 58 ss. I principali contenuti di questa decisione sono illustrati 
nella Comunicazione della Commissione sul miglioramento dell'accesso ai documenti, in GUCE C 67 del 4 
marzo 1994, p. 5 s.; qui è anche indicato l'importo chiesto dalla Commissione per l'invio di copie dei 
documenti di oltre 30 pagine (pari, anche in questo caso, a 1 O euro più 0,036 euro per foglio), che in seguito 
è stato formalmente inserito nella decisione 94/90 con la decisione della Commissione 96/567 del 19 
settembre 1996, in GUCE L 247 del 28 settembre 1996, p. 45. 
26 Alcuni Autori pongono in evidenza l'esistenza di divergenze non meramente formali tra il testo del 
codice di condotta e quello della decisione 93/731: così D. CURTIN, H. MEIJERS, The Principle of Open 
Government, cit., p. 428; S. DE BELLIS, L'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio dell'Unione 
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interna da seguire per l'esame delle richieste di accesso. La Commissione, invece, ha 
elaborato solo le necessarie integrazioni procedurali, per il resto rinviando al codice di 
condotta; pertanto, nei confronti della Commissione le previsioni del codice hanno 
acquisito una diretta rilevanza giuridica. 
L'allargamento del novero delle istituzioni e degli organi muniti di una disciplina in 
materia di accesso del pubblico ai rispettivi documenti non è stato immediato. La maggior 
parte delle decisioni in merito è stata infatti adottata solo nel 1997, dopo che un impulso a 
tal fine era stato dato dal mediatore europeo attraverso una indagine di propria iniziativa, 
seguita dalla trasmissione di una relazione speciale al Parlamento europeo27• A seguito di 
tale indagine, specifiche norme sull'accesso del pubblico ai documenti sono state adottate 
dal Parlamento europeo28 e dalla Corte dei conti29; dall'Istituto monetario europeo30 e, in 
seguito, dalla Banca centrale europea31 ; dal Comitato economico e sociale32 e dal Comitato 
delle regioni33 ; dalla Banca europea per gli investimenti34; dalle agenzie specializzate35 • 
Non ha invece adottato analoghe norme la Corte di giustizia36• 
Europea, in Dir. Unione Europea, 1996, p. 803 ss., spec. p. 805 ss.; K.C. BRADLEY, La transparence de 
l'Union, p. 323. Tali divergenze saranno esaminate infra, nel quadro dell'analisi dei contenuti della decisione 
931731. 
27 La decisione del mediatore europeo del 20 dicembre 1996 a conclusione dell'indagine di propria 
iniziativa sull'accesso del pubblico ai documenti (616/PUBAC/F/IJH) è reperibile nel sito Internet del 
mediatore (http://www.euro-ombudsman.eu.int); la successiva relazione speciale, trasmessa al Parlamento 
europeo il 15 dicembre 1997, e la relativa risoluzione dello stesso Parlamento europeo, del 16 luglio 1998, 
sono pubblicate rispettivamente in GUCE C 44 del 1 O febbraio 1998, p. 9 ss., e in GUCE C 292 del 21 
settembre 1998, p. 170 ss. Per un resoconto, da parte dello stesso mediatore, della citata indagine v. J. 
SòDERMAN, The Role and Impact of the European Ombudsman in Access to Documentation and the 
Transparency of Decision-Making, in V. DECKMYN, I. THOMSON (eds.), Openness and Transparency, cit., p. 
75 ss. Si tenga inoltre presente che anche il mediatore ha adottato specifiche previsioni in materia di accesso 
del pubblico ai documenti da esso custoditi ( cfr. art. 13 delle disposizioni di esecuzione dello statuto del 
mediatore, che si possono leggere nell'allegato X del regolamento parlamentare, cit.). 
28 Decisione 97/632 del 10 luglio 1997, in GUCE L 263 del 25 settembre 1997, p. 27 ss.; ad essa è stata 
data attuazione, per quanto concerne in particolare i diritti che possono essere richiesti per il rilascio di 
documenti voluminosi, dalla decisione dell'Ufficio di presidenza del Parlamento europeo 98/306 del 17 
aprile 1998, in GUCE L 135 dell'8 maggio 1998, p. 46. 
29 Decisione 18/97 del 7 aprile 1997, in GUCE C 295 del 23 settembre 1998, p. 1 s. 
30 Decisione 9/97 del 3 giugno 1997 (adottata dal Consiglio dell'IME), in GUCE L 90 del 25 marzo 
1998, p. 43 s. 
31 Decisione 1999/284 del 3 novembre 1998 (adottata dal Consiglio direttivo della BCE), in GUCE L 
11 O del 28 aprile 1999, p. 30 ss. 
32 Decisione del 27 maggio 1997, in GUCE L 339 del 10 dicembre 1997, p. 18. 
33 Decisione del 17 settembre 1997, in GUCE L 351 del 23 dicembre 1997, p. 70 s. 
34 Regolamento del 26 marzo 1997 per l'accesso del pubblico ai documenti (adottato dal Comitato 
direttivo della BEI), in GUCE C 243 del 9 agosto 1997, p. 13 ss. 
35 Hanno pubblicato nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee le proprie decisioni in materia 
l'Agenzia europea dell'ambiente (decisione del 21 marzo 1997, in GUCE C 282 del 18 settembre 1997, p. 5 
ss.); la Fondazione europea per la formazione professionale (decisione del 27 ottobre 1997, in GUCE C 369 
del 6 dicembre 1997, p. 10 s.); la Fondazione europea per il miglioramento delle condizioni di vita e di 
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3. Il fondamento e la natura del diritto di accesso 
Nel paragrafo precedente si è visto che, nel dare seguito all'impegno essenzialmente 
politico assunto con il codice di condotta, Consiglio e Commissione hanno agito ciascuno 
per proprio conto, adottando due distinte decisioni. Queste sono state fondate sul potere di 
auto-organizzazione riconosciuto a entrambe le istituzioni. In particolare, il Consiglio ha 
fondato la decisione 93/731 sull'art. 151, par. 3 (oggi, art. 207, par. 3) del Trattato CE, che 
lo abilita ad adottare il proprio regolamento interno, e sull'articolo di tale regolamento ai 
sensi del quale esso adotta le modalità di accesso del pubblico ai propri documenti37• La 
Commissione, da parte sua, ha fondato la decisione 94/90 su un generico riferimento ai 
Trattati istitutivi delle Comunità europee, seguito dalla più puntuale menzione dell'art. 162 
(oggi, art. 218) del Trattato CE, il cui par. 2 prevede che essa adotti il proprio regolamento 
interno, allo scopo di assicurare il proprio funzionamento e quello dei propri servizi. Come 
misure di organizzazione interna si configurano anche le accennate decisioni sull'accesso 
ai documenti in seguito adottate da altre istituzioni e organi. 
Tale modo di procedere è stato fin dall'inizio messo in discussione da uno degli stessi 
membri del Consiglio. Ritenendo, infatti, che la problematica dell'accesso ai documenti 
non sia riducibile a una mera questione di organizzazione interna delle istituzioni, e debba 
invece essere considerata nella prospettiva dei diritti fondamentali degli individui e della 
natura stessa dell'ordinamento giuridico comunitario, il governo dei Paesi Bassi ha adito la 
lavoro (decisione del 21 novembre 1997, in GUCE L 296 del 17 novembre 1999~ p. 25 s. ); il Centro di 
traduzione degli organi dell'Unione europea («Regole per l'accesso ai documenti del Centro di traduzione», 
in GUCE C 46dell'l1febbraio1998, p. 5 s.). Le norme adottate dalle altre agenzie specializzate in tema di 
accesso del pubblico ai rispettivi documenti sono in genere reperibili nei rispettivi siti Internet, accessibili 
dalla comune home page all'indirizzo http://europa.eu.int/agencies/carte_en.htm. 
36 Al riguardo, così come per un'analisi delle peculiarità di talune delle discipline poste in essere dalle 
istituzioni e dagli organi diversi dalla Commissione e dal Consiglio, v. infra, par. 5. 
37 Quest'ultima norma è stata inserita nel regolamento interno adottato dal Consiglio con la decisione 
93/662, cit., allo specifico scopo di fondare anche su di essa la decisione 93/731. Proprio in considerazione 
dell'inclusione, tra le basi giuridiche della decisione 93/731, di una disposizione del proprio regolamento 
interno, il Consiglio ha sostenuto, nella causa Carvel, che tale decisione fosse subordinata allo stesso 
regolamento interno, in particolare alla regola di segretezza delle deliberazioni del Consiglio ivi sancita. Il 
Tribunale di primo grado (sentenza del 19 ottobre 1995, causa T-194/94, cit.) ha rigettato tale argomento, 
attribuendo natura legislativa alla decisione 93/731: affermazione, questa, che appare in realtà contraddetta 
dai successivi sviluppi giurisprudenziali, di cui si renderà conto in questo stesso paragrafo, ai sensi dei quali 
la decisione 93/731 è da ritenere un provvedimento di organizzazione interna del Consiglio. Tenendo conto 
di quest'ultimo chiarimento, la prevalenza della decisione 93/731 sul regolamento interno del Consiglio è 
comunque sostenibile alla luce del rapporto di specialità in cui essa sembra porsi rispetto a quest'ultimo (v. 
in questo senso S. DE BELLIS, L'accesso del pubblico, cit., p. 818 s.). 
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Corte di giustizia, chiedendo che questa constatasse l'errato fondamento giuridico della 
decisione del Consiglio 93/731 e procedesse quindi ad annullarla38• 
Sul punto, merita di essere richiamata, innanzitutto, l'opinione dell'Avvocato generale 
Tesauro. In sostanza, tale opinione ruota attorno al riconoscimento di uno stretto legame 
tra la questione della trasparenza e la nozione stessa di democrazia39• L'Avvocato generale 
trova conferma di questo legame, in primo luogo, negli ordinamenti degli Stati membri, 
nella maggior parte dei quali alla pubblicità dei lavori degli organi parlamentari - vero e 
proprio «principio comune alle tradizioni costituzionali degli Stati membri» 40 - si sono 
affiancate, soprattutto a partire dagli anni Sessanta del secolo appena trascorso, norme 
costituzionali o legislative volte a conferire ai singoli un diritto di accesso ai documenti in 
possesso delle pubbliche amministrazioni41 ; in secondo luogo, egli fa specifico ~iferimento 
anche a fonti internazionali, in particolare ad alcuni atti adottati nell'ambito del Consiglio 
d'Europa nei quali è auspicato il più ampio riconoscimento del diritto di accesso da parte 
degli Stati membri dell'Organizzazione42 • Queste premesse inducono l'Avvocato generale 
ad affermare che il fondamento del diritto di accesso - che egli qualifica anche come 
38 Si tratta della causa C-58/94, Regno dei Paesi Bassi c. Consiglio, decisa dalla Corte di giustizia con 
sentenza del 30 aprile 1996, cit. Per dettagliate analisi di tale sentenza, anche con riguardo agli ulteriori 
motivi di ricorso fatti valere dal governo ricorrente, v. S. DE BELLIS, L'accesso del pubblico, cit.; L. 
LIMBERTI, La natura giuridica, cit.; R. GAROFOLI, I profili comunitari, cit., spec. pp. 1291-1311. Si noti 
inoltre che, in sostanza, i motivi che il governo olandese ha addotto a sostegno del proprio ricorso sono gli 
stessi che già lo avevano spinto, in occasione della negoziazione del Trattato di Maastricht, a proporre 
l'inserimento nel Trattato CE di un'apposita norma in tema di pubblicità delle informazioni detenute dalle 
istituzioni e dagli organi della Comunità (v. supra, par. 2.2). 
39 V. al riguardo quanto già si è detto nel par. 1 dell'introduzione, citando in particolare il punto 14 
delle conclusioni dell 'A vv. generale Tesauro nella causa qui in esame. Per delle osservazioni critiche 
sull'asserito legame tra diritto di accesso e democrazia v. R.W. DAVIS, Public access to community 
documents: afundamental human right?, in EloP, 1999, n. 8 (http://eiop.or.at/eiop/texte/1999-008a.htm). 
4° Così al punto 19 delle conclusioni dell'Avv. generale. 
41 Cfr. punti 14 e 15 delle conclusioni dell'Avv. generale, nonché la nota 16 di queste, ove è fornito un 
sintetico quadro di diritto comparato. Per ulteriori riferimenti alle normative nazionali in materia di diritto di 
accesso v. l'allegato alla comunicazione della Commissione del 5 maggio 1993, Accesso del pubblico ai 
documenti delle istituzioni, cit., e il più recente studio del Segretariato generale della stessa Commissione dal 
titolo Comparative Analysis of the Member States' Legislation concerning the Access to Documents, 
realizzato nell'ambito dei lavori preparatori della proposta del regolamento di attuazione dell'art. 255 del 
Trattato CE e attualmente reperibile nella sezione del sito Internet della Commissione dedicata all'accesso ai 
documenti (http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgc/acc _ doc/en/index.htm); quale contributo del 
Parlamento europeo, v. il Working Paper di P. SCHIFFAUER, G. JEFFREYS-JONES, The Principle of 
Transparency, cit. In letteratura, v. i contributi pubblicati in C. DEBBASCH (sous la dir. de), La transparence 
administrative, cit., e in G. ARENA (a cura di), L'accesso ai documenti, cit.; con specifico riguardo alla 
disciplina italiana v., tra i tanti, D. DI RAGO, L'accesso ai documenti, cit., e L.A. MAZZAROLLI, L'accesso ai 
documenti, cit. 
42 Merita menzione, tra tali atti, soprattutto la raccomandazione n. R (81) 19 del Comitato dei ministri 
del Consiglio d'Europa, del 25 novembre 1981, il cui testo si può leggere in appendice a G. ARENA (a cura 
di), L'accesso ai documenti, cit., p. 370 ss. 
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«diritto soggettivo all'informazione» - va ricercato «nel principio democratico, che 
rappresenta uno degli elementi fondanti della costruzione comunitaria, quale risulta adesso 
consacrato nel Preambolo del Trattato di Maastricht e nell'art. [ 6] delle disposizioni 
comuni» 43 • 
In definitiva, dunque, secondo l'Avvocato generale, la decisione del Consiglio 93/731 
non "crea" il diritto di accesso; essa si limita, invece, a organizzare il funzionamento 
interno dell'istituzione nell'ottica di quel diritto, che tuttavia, rispetto a tale decisione, è da 
ritenere preesistente44 e sovraordinato. Se, in questa prospettiva, la base giuridica della 
decisione 93/731 non è censurabile, non è da escludere che possa esserlo il suo contenuto, 
nel caso in cui si dovesse ravvisare che esso, anziché consentire il pieno esplicarsi del 
diritto di accesso, comporta di fatto la sua negazione45 • 
Assai diverso è l'iter motivazionale della Corte di giustizia. Questa, invero, parte dalla 
constatazione - ripresa proprio dalle conclusioni dell'Avvocato generale - che la maggior 
parte degli ordinamenti degli Stati membri sancisce ormai in modo generale, quale 
principio costituzionale o legislativo, il diritto di accesso; e vi aggiunge uno specifico 
riferimento alla Dichiarazione n. 17 allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht, la 
quale, come si è già osservato, esplicita il ruolo che una maggiore trasparenza può giocare 
nel rafforzamento del carattere democratico delle istituzioni. A simili premesse, la Corte fa 
peraltro seguire delle asserzioni assai caute. Innanzitutto, essa rileva che i ricordati 
sviluppi «lasciano intravedere un 'affermazione graduale del diritto di accesso dei singoli 
ai documenti in possesso delle autorità pubbliche» 46; in secondo luogo, precisa che «in 
assenza di una regolamentazione generale sul diritto di accesso del pubblico ai documenti 
in possesso delle istituzioni comunitarie emanata dal legislatore comunitario, dette 
istituzioni devono adottare i provvedimenti aventi ad oggetto il disbrigo di richieste del 
genere in forza dei loro poteri di organizzazione interna, ( ... ) nell'interesse del buon 
43 Punto 19 delle conclusioni dell'Avv. generale. 
44 In questo senso v., espressamente, il punto 20 delle conclusioni dell'Avv. generale. 
45 Una valutazione in quest'ottica della decisione 93/731 non risulta peraltro operabile nell'ambito del 
ricorso promosso dai Paesi Bassi, dal momento che «le censure mosse dal governo olandese non riguardano 
il merito della disciplina, vale a dire una sua presunta inadeguatezza a garantire la trasparenza dell'azione 
amministrativa e, dunque, la tutela delle posizioni giuridiche che i singoli possono far valere. Ciò che viene 
contestato è esclusivamente la sua base giuridica» (punto 5 delle conclusioni dell'Avv. generale). 
46 Punto 36 della sentenza (corsivo aggiunto). 
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andamento del!' amministrazione» 47 ; infine, constata che, in ogni caso, la natura interna 
della decisione 93/731 non osta a che quest'ultima «produca effetti giuridici nei confronti 
dei terzi» 48 • 
Nel commentare questa sentenza, vi è chi ha rilevato che «[a] fronte della profonda e 
complessa riflessione sulla natura giuridica e sul fondamento positivo del diritto d'accesso 
operata dal Professor Tesauro, il pensiero della Corte appare poco lineare, dispersivo ed 
ispirato ad eccessiva cautela»49 • A conferma della scarsa chiarezza del complessivo 
percorso argomentativo della Corte, vanno segnalate le antitetiche letture di cui la sentenza 
in esame è stata oggetto, a seconda dei passaggi di essa che i singoli Autori hanno ritenuto 
di volta in volta di dover maggiormente valorizzare. Così, le premesse da cui è partita la 
Corte hanno indotto taluni a sostenere che essa, sia pure implicitamente, abbia voluto 
attribuire al diritto di accesso la natura di principio generale dell'ordinamento 
comunitario50• Ad altri è parso, al contrario, che - evocando sviluppi che lasciano 
solamente «intravedere un'affermazione graduale» del diritto di accesso e sottolineando 
l'assenza, nell'ordinamento comunitario, di una disciplina generale della materia - la Corte 
abbia «degrada[to] quello che dovrebbe essere considerato a tutti gli effetti un diritto 
fondamentale dell'individuo a una mera "aspettativa di diritto"»51 . 
La migliore lettura della pronuncia della Corte di giustizia, in realtà, sembra collocarsi 
in una posizione intermedia rispetto alle due appena accennate. Da un lato, infatti, anche se 
47 Punto 37 della sentenza (corsivo aggiunto). V. anche il successivo punto 39, ove la Corte ribadisce 
che «allo stato attuale del diritto comunitario, il Consiglio è legittimato ad adottare provvedimenti miranti al 
disbrigo delle richieste d'accesso a documenti in suo possesso» (corsivo aggiunto). 
48 Punto 38 della sentenza. 
49 Così L. LIMBERTI, La natura giuridica, cit., p. 1237; v. anche p. 1238, ove l'Autore contrappone gli 
«equilibrismi dialettici» della sentenza alla «linearità» del ragionamento dell'Avvocato generale. 
50 V. in particolare H. RAGNEMALM, Démocratie et transparence, cit., p. 827, secondo il quale «lorsque 
la Cour précise avec force que la majorité des États membres consacre désormais de manière générale à titre 
de principe constitutionnel ou législatif le droit d'accès du public aux documents détenus par les autorités 
publiques, et constate l'abandon du principe du secret, il est difficile de concevoir que ces éléments seraient 
sans conséquence dans l' ordre juridique communautaire. A la lumière de la jurisprudence de la Cour relative 
au respect des droits fondamentaux protégés par des constitutions des États membres ( ... ) nous pouvons donc 
éventuellement considérer que le principe d'accès du public aux documents détenus per les institutions 
communautaires constitue désormais un principe général de droit communautaire»; in senso analogo v. K.C. 
BRADLEY, La transparence de l'Union, cit., p. 352 ss. Alla stessa conclusione sembra pervenire U. OBERG, 
Public Access to Documents after the entry into farce of the Amsterdam Treaty: Much Ado About Nothing?, 
in EloP, 1998, n. 8 (http://eiop.or.at/eiop/texte/1998-008a.htm), laddove rileva che «[t]he formai and explicit 
recognition of such a fundamental principle constitutes the missing link in the reasoning of the Court» (p. 4). 
51 Così L. LIMBERTI, La natura giuridica, cit., p. 1240; per un giudizio sostanzialmente analogo v. T. 
BLANCHET, Transparence et qualité, cit., p. 917 s. 
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vi erano degli ottimi presupposti su cui fondare l'individuazione di un principio generale52, 
non sembra potersi affermare che la Corte si sia spinta, anche solo implicitamente, fino a 
tal punto, ma semmai che essa ha lasciato presagire la possibilità di un simile sviluppo per 
il futuro53 • Dall'altro lato, ciò non esclude il riconoscimento di un diritto di accesso; 
questo, però, ha il proprio fondamento unicamente nella regolamentazione interna delle 
istituzioni, vale cioè solo nei riguardi di quelle istituzioni (e di quegli organi) che, 
nell'esercizio dei rispettivi poteri di auto-organizzazione, hanno adottato specifiche norme 
in tema di accesso del pubblico ai propri documenti, ed è azionabile solo alle condizioni e 
nei limiti stabiliti dalla disciplina interna di volta in volta rilevante54• 
Il fondamento e la natura del diritto di accesso che traspaiono, nell'interpretazione che 
si è appena illustrata, dalla sentenza resa dalla Corte di giustizia nella causa Paesi Bassi c. 
Consiglio trovano sostanzialmente conferma nella successiva giurisprudenza del Tribunale 
di primo grado, anche se pure le pronunce di quest'organo non si prestano, sul punto, a una 
agevole e univoca lettura. 
Fin dalla sentenza WWF UK55 , il Tribunale ha espressamente affermato, con riguardo 
in tal caso alla decisione della Commissione 94/90, che questa si configura come «un atto 
in grado di attribuire ai terzi determinati diritti che la Commissione ha l'obbligo di 
rispettare, anche se tale decisione contiene effettivamente una serie di obblighi che la 
Commissione si è volontariamente imposta a titolo di provvedimenti di organizzazione 
interna»56. E' chiaro, in questa affermazione del Tribunale, il riconoscimento dell'esistenza 
52 Si intende fare riferimento, in particolare, al già ricordato riconoscimento del diritto di accesso in 
gran parte degli ordinamenti degli Stati membri; è noto, infatti, che in diversi casi il giudice comunitario non 
ha ritenuto necessario che un dato principio fosse riconosciuto o avesse analoga portata in tutti gli Stati 
membri per affermarne la vigenza nell'ordinamento comunitario, ma ha piuttosto adottato quello che è stato 
definito un metodo di «integrazione selettiva» (sul quale v., per tutti, P. MENGOZZI, Il diritto comunitario, 
cit., p. 260 ss.). Più dubbia appare, invece, la possibilità di fondare la ricostruzione di un principio generale 
di accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni su fonti internazionali: al riguardo v., in particolare per 
ciò che concerne l'interpretazione dell'art. 10 CEDU nel senso che esso non include un simile diritto, S. DE 
BELLIS, L'accesso del pubblico, cit., p. 816 e, in sede giudiziaria, le conclusioni presentate il 10 luglio 2001 
dall'Avv. generale Léger nella causa C-353/99 P, Consiglio c. Hautala, non ancora pubblicate in Raccolta, 
spec. punti 60-68. 
53 Ciò è quanto sembra potersi dedurre dal già citato passaggio della sentenza in cui la Corte sottolinea 
che è possibile «intravedere un'affermazione graduale del diritto di accesso». Sulle ragioni che si possono 
addurre a giustificazione del cauto atteggiamento della Corte v. R.W. DAVIS, The Court of Justice and the 
Right of Public Access to Community-held Documents, in Eur. Law Rev., 2000, p. 303 ss., spec. p. 308. 
54 In questo senso v., con particolare chiarezza, R. GAROFOLI, I profili comunitari, cit., p. 1309. 
55 Sentenza del 5 marzo 1997, causa T-105/95, WWF UK c. Commissione, in Raccolta, 1997, p. II-313 
ss. Per più ampi rilievi e riferimenti bibliografici in merito a tale sentenza v. infra, par. 4.4. 
56 Punto 55 della sentenza. Si noti, in questo passaggio, l'uso dell'avverbio «volontariamente», mentre 
il punto 37 della sentenza Paesi Bassi c. Consiglio, sopra riportato, era stato da taluni interpretato nel senso 
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di specifici diritti in capo ai terzi; è altrettanto chiaro, peraltro, che l'unica fonte di tali 
diritti è costituita dalle decisioni adottate dalle istituzioni, e che la natura di queste 
decisioni è quella di semplici misure di organizzazione intema57 • 
Una tale lettura non pare inficiata dal criterio ermeneutico che il Tribunale di seguito 
enuncia, rilevando che «quando si stabilisce un principio generale e si formulano eccezioni 
a tale principio, queste ultime devono essere interpretate ed applicate in senso restrittivo, in 
modo da non vanificare l'applicazione del principio generale» 58 . Il Tribunale, sia qui sia 
nelle pronunce in cui ancor più espressamente si riferisce al «principio generale consistente 
nel conferire al pubblico "il più ampio accesso possibile ai documenti ( ... )"»59, non sta in 
realtà riconoscendo un nuovo principio generale dell'ordinamento comunitario, in quanto 
tale sovraordinato rispetto alle stesse decisioni del Consiglio e della Commissione nelle 
quali è disciplinato l'accesso del pubblico ai rispettivi documenti; esso sta, invece, 
semplicemente richiamando la regola enunciata in quelle stesse decisioni, la quale trova 
applicazione entro i limiti di esse6°. 
In alcune sentenze, per la verità, il Tribunale di primo grado è sembrato più propenso a 
elevare il diritto di accesso al rango di principio generale dell'ordinamento. La dottrina ha 
colto degli spunti in tale direzione soprattutto nella sentenza Hautala61 , nella parte in cui il 
che con esso la Corte di giustizia avesse inteso obbligare le istituzioni ad adottare, nell'interesse del buon 
andamento dell'amministrazione, provvedimenti aventi ad oggetto il trattamento delle richieste di accesso ai 
documenti. Quest'ultima prospettiva (che, peraltro, prescinde dall'adeguatezza delle misure in questione a 
garantire un effettivo diritto di accesso) è rilevata, tra gli altri, da R. GAROFOLI, I profili comunitari, cit., p. 
1311, e sembra essere prevalsa nella prassi, soprattutto per il fatto che ad essa si è esplicitamente ispirato il 
mediatore europeo nell'indagine di propria iniziativa citata supra, nota 27; l'opinione che l'adozione di 
norme interne in materia di accesso sia stata frutto di un'autolimitazione del tutto volontaria da parte delle 
istituzioni e degli organi comunitari è invece espressa, per esempio, da A. ODDENINO, Osservazioni in tema 
di effettività dell'accesso ai documenti delle istituzioni comunitarie, in Dir. pubbl. comp. eur., 2000, p. 1653 
ss., spec. p. 1657. 
57 Nello stesso senso v., per esempio, la sentenza del Tribunale di primo grado del 6 febbraio 1998, 
causa T-124/96, Interporc Im- und Export c. Commissione, in Raccolta, 1998, p. II-231 ss., punti 46 e 47. 
58 Punto 56 della sentenza WWF UK. 
59 Così, per esempio, al punto 49 della sentenza del 6 febbraio 1998, causa T-124/96, cit. 
6° Ciò è reso evidente, in particolare, dalla sentenza del 19 marzo 1998, causa T-83/96, van der Wal c. 
Commissione, in Raccolta, 1998, p. II-545 ss., spec. punto 41, ove il Tribunale afferma che le eccezioni al 
diritto di accesso «vanno interpretate ed applicate restrittivamente, in modo da non vanificare l'applicazione 
del principio generale sancito in tale decisione» (corsivo aggiunto; nel caso di specie, il riferimento è alla 
decisione 94/90; per un'analoga affermazione con riguardo alla decisione del Consiglio 93/731 v. il punto 
110 della sentenza del Tribunale del 17 giugno 1998, ·causa T-174/95, Svenska Journalistforbundet c. 
Consiglio, in Raccolta, 1998, p. II-2289 ss.). Per la diversa opinione che le varie formule usate sul punto dal 
Tribunale di primo grado rivelino la sua incertezza in merito alla possibilità di riconoscere al diritto di 
accesso la natura di principio generale dell'ordinamento v. U. OBERG, Public Access, cit., p. 4 s. 
61 Sentenza del 19 luglio 1999, causa T-14/98, Hautala c. Consiglio, in Raccolta, 1999, p. II-2489 ss. 
Secondo D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right of Access to EU Information: An Evolving Digitai 
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Tribunale ha sancito l'obbligo - nel caso di specie, per il Consiglio - di valutare, 
nell'ipotesi in cui siano fatte valere le previste eccezioni al diritto di accesso, se accordare 
un accesso parziale al documento richiesto. Il Tribunale ha fondato tale obbligo, per ciò 
che qui rileva, sul «principio del diritto all'informazione»; e, nel ricostruire quest'ultimo, 
ha richiamato non solo la regola del «più ampio accesso possibile ai documenti», sancita 
nel codice di condotta di Consiglio e Commissione, ma anche la Dichiarazione n. 17 
allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht, le conclusioni del Consiglio europeo di 
Copenhagen e le stesse conclusioni dell'Avvocato generale nella causa Paesi Bassi c. 
Consiglio, in particolare il passaggio dove è esplicitato il legame tra il diritto ad accedere 
alle informazioni in possesso delle pubbliche autorità e il principio democratico62 • 
Peraltro, la sentenza Hautala non consente di affermare con certezza che il Tribunale 
di primo grado ha riconosciuto, in materia di accesso ai documenti, l'esistenza di un 
principio generale sovraordinato rispetto alle stesse decisioni di Consiglio e Commissione. 
Una simile conclusione si potrebbe trarre inequivocabilmente solo se il Tribunale avesse 
enunciato la regola dell'accesso parziale pur in presenza di un'opposta previsione nella 
decisione 93/731; senonché, come rileva lo stesso Tribunale, «la decisione 93/731 non 
impone esplicitamente al Consiglio di esaminare la possibilità di concedere un accesso 
parziale ai documenti, né impedisce esplicitamente una tale possibilità» 63 • 
L'occasione per chiarire il proprio pensiero sul punto in esame si è infine presentata al 
Tribunale di primo grado nella causa Interporc IJ64• In tale occasione, infatti, il Tribunale è 
stato chiamato a pronunciarsi sul merito della disciplina adottata dalla Commissione con la 
decisione 94/90, specificamente sulla cosiddetta "regola dell'autore", ai sensi della quale, 
se l'autore di un documento in possesso di un'istituzione è un'altra istituzione o organo 
delle Comunità, una persona fisica o giuridica, uno Stato membro o qualsiasi altro 
organismo nazionale o internazionale, la domanda di accesso a tale documento va rivolta 
direttamente all'autore di esso. Su questa regola ampia parte della dottrina si è espressa in 
Passepartout?, in Common Market Law Rev., 2000, p. 7 ss., spec. p. 13, in questa sentenza «the CFI referred 
to "the principle of the right of information" in a manner that seemed to indicate that it considered this in 
fundamental terms». 
62 Cfr. punti 75-88 della sentenza. Sul c.d. "accesso parziale" v. in dettaglio infra, par. 4.2.a. 
63 Punto 78 della sentenza (corsivo aggiunto). 
64 Causa T-92/98, Interporc Im- und Export c. Commissione, decisa dal Tribunale di primo grado con 
sentenza del 7 dicembre 1999, in Raccolta, 1999, p. II-3521 ss. Su di essa v., con particolare attenzione al 
profilo che qui rileva, P. P ALLARO, Il diritto di accesso ai documenti delle istituzioni dell'Unione europea, 
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termini assai critici, fino a prospettare proprio la possibilità di fame valere in giudizio 
l'illegittimità in quanto contrastante con un preteso principio generale dell'ordinamento 
comunitario in tema di accesso del pubblico ai documenti65 • Questo orientamento 
dottrinale non è stato tuttavia accolto dal Tribunale di primo grado, che ha anzi escluso che 
si debba ritenere esistente «un principio giuridico di rango superiore che preveda che la 
Commissione non era legittimata, nella decisione 94/90, ad escludere dall'ambito di 
applicazione del codice di condotta i documenti di cui non è l'autore» 66• 
Al di là delle ambiguità talvolta riscontrabili nelle sue pronunce67, dunque, il 
Tribunale sembra in definitiva anch'esso attestarsi, con riferimento alle norme elaborate 
nel periodo antecedente all'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, sul riconoscimento 
di un diritto di accesso meramente fondato sulla regolamentazione interna delle istituzioni. 
4. L'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio e della Commissione 
Venendo ora a esaminare in dettaglio le norme poste dalle singole istituzioni e organi, 
pare opportuno concentrare l'attenzione sulle regole stabilite da Consiglio e Commissione. 
tra novità giurisprudenziali e prospettive legislative, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2000, p. 1313 ss., spec. pp. 
1322-1328. 
65 In questo senso v. H. RAGNEMALM, Démocratie et transparence, cit., p. 830. Nelle normative degli 
Stati membri in materia di accesso del pubblico ai documenti, in effetti, è di regola previsto l'accesso a tutti i 
documenti in possesso dell'autorità richiesta, compresi quelli di cui essa non è l'autrice (cfr. lo studio del 
Segretariato generale della Commissione dal titolo Comparative Analysis of the Member States' Legislation 
concerning the Access to Documents, cit., p. 2); peraltro, secondo P. DYRBERG, Current Issues in the Debate 
on Public Access to Documents, in Eur. Law Rev., 1999, p. 157 ss., spec. p. 170, «it cannot be taken for 
granted that what functions at national level will automatically function at Community level. A national legai 
environment may to a larger extent than the Community context be characterised by shared values. Such 
shared values may make it easily acceptable and operational that an authority A decides on public access to 
documents originating in an authority B, which the authority A holds». 
66 Punto 66 della sentenza (corsivo aggiunto), ove il Tribunale anche chiarisce che né la Dichiarazione 
n. 17 allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht, né le dichiarazioni del Consiglio europeo in cui è 
fatto esplicito riferimento all'accesso all'informazione possono modificare tale conclusione, poiché simili 
dichiarazioni non hanno il valore di principi giuridici di rango superiore. 
67 Ambiguità alle quali, a dire il vero, non sembra aver posto fine neanche la citata sentenza Interporc 
Il. Infatti, nella successiva sentenza del 12 ottobre 2000, causa T-123/99, JT's Corporation c. Commissione, 
in Raccolta, 2000, p. 11-3269 ss. (sulla quale v. V. MOLASCHI, Diritto di accesso: il Tribunale stabilisce la 
portata delle deroghe e i limiti di applicabilità della "regola dell'autore", in Dir. pubbl. comp. eur., 2001, p. 
340 ss.), il Tribunale, da un lato, ha ribadito la giurisprudenza Interporc II, confermando l'applicabilità della 
regola dell'autore stante l'assenza di un diverso principio giuridico di rango superiore (cfr. punto 53); 
dall'altro, tuttavia, ha affermato che «il codice di condotta, il cui testo è allegato alla decisione 94/90, 
enuncia un diritto fondamentale, vale a dire il diritto dell'accesso ai documenti», e da ciò ha fatto discendere 
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Stante l'accordo raggiunto tra le due istituzioni mediante il già ricordato codice di 
condotta, tali regole sono sostanzialmente coincidenti, cosicché anche i diversi chiarimenti 
offerti dalla giurisprudenza con riguardo all'una o all'altra disciplina sono applicabili a 
entrambe. 
A ciò s1 aggmnga che il codice di condotta di Consiglio e Commissione ha 
ampiamente ispirato le altre istituzioni e organi, nel momento in cui anche queste hanno 
adottato proprie regole per l'accesso del pubblico ai rispettivi documenti. Quanto si dirà in 
questo paragrafo è dunque per lo più applicabile anche a tali altre istituzioni e organi, fatte 
salve le peculiarità di alcuni dei regimi da queste definiti, che saranno illustrate nel par. 5. 
4.1. I soggetti titolari del diritto di accesso 
L'accesso ai documenti del Consiglio e della Commissione è previsto dalle rispettive 
discipline a beneficio del «pubblico». La genericità di questa espressione lascia intendere 
che chiunque - compresi i cittadini di Stati non membri dell'Unione europea - può vantare 
un diritto di accesso68, tanto più che il richiedente non è tenuto a motivare la propria 
domanda, non deve quindi dimostrare uno specifico interesse ad accedere al documento 
richiesto 69• 
Un problema che si può porre è quello del rapporto tra le regole adottate dal Consiglio 
e dalla Commissione in materia di accesso del pubblico ai documenti e le esistenti norme 
relative all'accesso a taluni documenti da parte dei soggetti che possono far valere uno 
specifico interesse. A questo proposito, il codice di condotta di Consiglio e Commissione 
chiarisce nel preambolo che i principi in esso sanciti «non pregiudicano le disposizioni 
la necessità di interpretare in senso conforme alla decisione 94/90 la regola di riservatezza sancita in un 
regolamento del Consiglio in materia doganale (punto 50; corsivo aggiunto). 
68 Statistiche sulla ripartizione geografica e professionale dei richiedenti l'accesso sono predisposte sia 
dal Segretariato generale del Consiglio (v., da ultimo, la Terza relazione sull'attuazione della decisione 
931731/CE del Consiglio relativa all'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio, doc. n. 13275/00 del 
22 dicembre 2000), sia da quello della Commissione (che le rende disponibili nella sezione del sito Internet 
della stessa Commissione dedicata all'accesso ai documenti, il cui indirizzo è riportato supra, nota 41). 
69 L'inesistenza dell'obbligo di motivare la richiesta di accesso si può ricavare solo implicitamente dal 
codice di condotta e dalle relative decisioni di attuazione, che si limitano a prevedere che la richiesta sia 
scritta e formulata in modo sufficientemente preciso. D'altra parte la Commissione, fin dalla comunicazione 
Accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni, cit., aveva indicato tra i principi sui quali fondare le 
future norme quello per cui «il richiedente non sarà tenuto a specificare le ragioni per cui desidera le 
informazioni» (p. 6). Il Tribunale di primo grado ha poi espressamente affermato che non è necessario 
motivare le richieste di accesso, siano esse rivolte alla Commissione (sentenza del 6 febbraio 1998, causa T-
124/96, cit., punto 48) o al Consiglio (sentenza del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., punto 66). 
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applicabili all'accesso ai fascicoli riguardanti direttamente le persone che hanno per essi un 
interesse specifico». I soggetti che rientrano nell'ambito di applicazione delle norme 
speciali possono dunque senz'altro avvalersi di queste; ci si può tuttavia chiedere se essi 
possano, in alternativa o in parallelo, formulare una richiesta fondata sulla disciplina 
relativa all'accesso del pubblico ai documenti. 
Il problema si è posto all'attenzione del giudice comunitario nelle due cause Interporc. 
La società tedesca così denominata, a seguito della decisione con cui la Commissione 
aveva respinto una domanda di sgravio dei dazi all'importazione da essa presentata, aveva 
chiesto, ai sensi della decisione 94/90, di avere accesso a taluni documenti in possesso 
della stessa Commissione. D'altra parte, essa aveva anche presentato, unitamente ad altre 
due imprese destinatarie della decisione relativa allo sgravio dei dazi, un ricorso mirante 
all'annullamento di questa70; e, in quest'ultimo contesto, le ricorrenti avevano chiesto al 
Tribunale di primo grado di ordinare alla Commissione, a titolo di misura di 
organizzazione del procedimento, la produzione di quegli stessi documenti. 
A giudizio della Commissione, il problema se la società Interporc potesse accedere ai 
documenti richiesti andava risolto sulla base delle disposizioni del regolamento di 
procedura del Tribunale, e non di quelle sull'accesso del pubblico ai documenti della 
Commissione 71 • Il Tribunale di primo grado, nella sentenza Interporc I, ha rigettato tale 
argomento, rilevando invece che «[ d]alla struttura della decisione 94/90 risulta che essa 
può essere applicata in via generale alle domande di accesso ai documenti» 72 • 
Ancora adito a seguito di un ulteriore rifiuto opposto dalla Commissione a una nuova 
domanda di accesso presentata dalla Interporc ai sensi della decisione 94/90, il Tribunale 
di primo grado è tornato sulla questione nella sentenza Interporc II. In quest'ultima esso, 
nel ribadire il proprio precedente orientamento, ha fatto leva anche sul passaggio sopra 
70 Si tratta della causa T-50/96, decisa con sentenza del Tribunale di primo grado del 17 settembre 
1998, cit. 
71 Sull'accesso al fascicolo amministrativo nel corso del procedimento giudiziario v. supra, cap. II, par. 
4. 
72 Così al punto 48 della sentenza, resa il 6 febbraio 1998, causa T-124/96, cit. Per maggiori dettagli 
sugli antefatti della causa e sul giudizio del Tribunale v. C. MUSILLO, Il diritto di accesso ai documenti nel 
caso Interporc, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1998, p. 1348 ss.; I. OSTERDAHL, Annotation (alle sentenze del 6 
febbraio 1998, causa T-124/96; del 19 marzo 1998, causa T-83/96; del 17 giugno 1998, causa T-174/95), in 
Common Market Law Rev., 1999, p. 1059 ss., spec. pp. 1060-1063. 
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citato del preambolo del codice di condotta, osservando che questo «non esclude che ci si 
possa avvalere del codice di condotta anche se sono applicabili altre disposizioni» 73 • 
Un diverso problema è quello del rapporto tra le discipline delle istituzioni 
comunitarie in tema di accesso del pubblico ai documenti e le corrispondenti normative 
nazionali. Si è già detto, trattando dell'accesso del pubblico agli archivi storici delle 
Comunità, che copia della documentazione comunitaria è di frequente in possesso anche 
delle autorità pubbliche degli Stati membri; si può dunque prospettare la possibilità che un 
soggetto, per aggirare le eccezioni al diritto di accesso previste a livello comunitario, 
rivolga la propria domanda di accesso non all'istituzione comunitaria che ha elaborato un 
determinato documento, bensì all'autorità dello Stato membro che ne è in possesso e la cui 
normativa nazionale in materia di accesso ai documenti risulti più favorevole al 
richiedente 74 . 
Mentre la disciplina comunitaria degli archivi storici regolamenta, come si è visto, una 
simile ipotesi, né il codice di condotta sull'accesso del pubblico ai documenti di Consiglio 
e Commissione, né le relative decisioni di attuazione adottate dalle due istituzioni 
contengono chiarimenti al riguardo; del resto, data la loro natura di atti di auto-
organizzazione, queste decisioni non potrebbero contenere disposizioni aventi come 
destinatari gli Stati membri. 
In tale situazione, e in assenza di una presa di posizione sul punto da parte del giudice 
comunitario, si sono delineate nella prassi due opposte linee di condotta degli Stati 
membri, esemplificate, rispettivamente, dai casi Svenska Journalistforbundet e Metten. Nel 
primo di essi, risulta evidente l'orientamento delle autorità svedesi ad applicare la propria 
normativa nazionale anche a richieste di accesso loro rivolte che abbiano ad oggetto 
documenti delle istituzioni comunitarie; e ciò, senza nemmeno consultarsi previamente con 
queste ultime75 • Nel secondo caso, invece, il Raad van State (Consiglio di Stato) dei Paesi 
73 Sentenza del 7 dicembre 1999, causa T-92/98, cit., punto 45. 
74 Una tale strategia può essere messa in atto, innanzitutto, grazie al fatto che le normative degli Stati 
membri, come si è già ricordato supra, nota 65, non contengono una regola dell'autore analoga a quella 
contemplata dalle discipline del Consiglio e della Commissione. 
75 Nella fattispecie, la Svenska Journalistforbundet (Unione svedese dei giornalisti) aveva domandato 
l'accesso a venti documenti del Consiglio relativi all'istituzione di Europol sia alle autorità svedesi, sia al 
Consiglio; mentre quest'ultimo aveva accordato l'accesso a due soli documenti, le prime lo avevano invece 
concesso a ben diciotto documenti (sia pure, in taluni casi, previa cancellazione di alcuni brani degli stessi). 
A vendo la richiedente presentato ricorso al Tribunale di primo grado contro la decisione di diniego del 
Consiglio, quest'ultimo ha tra l'altro sostenuto che «la comunicazione dei documenti di cui trattasi da parte 
delle autorità svedesi alla ricorrente costituirebbe una violazione della normativa comunitaria, poiché esso 
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Bassi ha considerato legittimo il rifiuto opposto dal Ministero delle finanze olandese a una 
richiesta di accesso ad alcuni verbali del Consiglio Ecofin, ritenendo che la 
regolamentazione interna del Consiglio debba prevalere sulla legislazione nazionale76• 
4.2. L'oggetto del diritto di accesso 
a) La nozione di «documento» 
Le decisioni 93/731 e 94/90 hanno ad oggetto l'accesso del pubblico ai «documenti», 
rispettivamente, del Consiglio e della Commissione. Per documento si intende, in virtù 
della definizione già contenuta nel codice di condotta, «ogni scritto, indipendentemente dal 
suo supporto, contenente dati esistenti». 
La riportata definizione può suscitare perplessità per il riferimento ai soli documenti in 
forma scritta. Si può ricordare, a tale proposito, che la disciplina dell'accesso del pubblico 
agli archivi storici delle Comunità europee ha riguardo al «complesso degli atti e 
documenti di ogni genere, indipendentemente dalla loro forma e dal loro supporto 
non aveva preventivamente deciso di autorizzare questa divulgazione, e non era stato nemmeno invitato a 
farlo» (cfr. punto 56 della sentenza del Tribunale di primo grado del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit.); a 
tale argomento il governo svedese ha replicato facendo valere l'inesistenza di qualsivoglia «norma 
comunitaria implicita, fondata su una tradizione giuridica comune, in base alla quale l'autore di un 
documento sarebbe il solo soggetto competente a decidere della comunicazione del detto documento» (punto 
61 della sentenza). Sul punto il Tribunale di primo grado non si è pronunciato. 
Le "radici" della controversia trél le autorità svedesi e il Consiglio sono rinvenibili già nel Trattato di 
adesione della Svezia all'Unione europea. In un'allegata Dichiarazione (n. 47) del Regno di Svezia si legge, 
infatti, che «[l]a trasparenza nella pubblica amministrazione e, in particolare, l'accesso del pubblico ai 
documenti ufficiali, nonché la tutela costituzionale prevista per coloro che forniscono informazioni agli 
organi di informazione, costituiscono e costituiranno principi fondamentali che sono parte integrante del 
retaggio costituzionale, politico e culturale della Svezia»; in risposta a tale Dichiarazione, gli esistenti Stati 
membri hanno a loro volta espresso «la certezza che la Svezia si conformerà pienamente, in qualità di 
membro dell'Unione europea, alla normativa comunitaria in materia» (cfr. GUCE C 241 del 29 agosto 1994, 
p. 397). Un approfondito confronto tra la normativa svedese sull'accesso del pubblico ai documenti e il 
codice di condotta di Consiglio e Commissione è realizzato da I. ÒSTERDAHL, Openness v. Secrecy: Public 
Access to Documents in Sweden and the European Union, in Eur. Law Rev., 1998, p. 336 ss.; sul tema v. 
anche U. BERNITZ, Sweden and the European Union: On Sweden 's Implementation and Application of 
European Law, in Common Market Law Rev., 2001, p. 903 ss., spec. p. 917 ss. 
76 La sentenza del Raad van State, facendo riferimento a una domanda di accesso presentata nel 1992, 
assume come riferimento normativo in ambito comunitario il regolamento interno del Consiglio all'epoca 
vigente e non la decisione 93/731. Una traduzione inglese della sentenza (resa il 7 luglio 1995) si può 
leggere nel Maastricht Journal of European and Comparative Law, 1996, p. 179 ss., preceduta da un 
commento di L.F. BESSELINK, Curing a 'Childhood Sickness '? On Direct Effect, Internal Effect, Primacy 
and Derogation from Civil Rights. The Netherlands Council of State Judgment in the Metten Case, ibidem, p. 
165 ss. V. anche il resoconto della vicenda da parte dello stesso A. METTEN, Request to a Member State for 
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materiale»: pertanto, essa comprende, oltre ai documenti scritti, registrazioni sonore, visive 
e audiovisive77 • Una simile portata della nozione di documento sarebbe stata opportuna 
anche nell'ambito della regolamentazione dell'accesso del pubblico ai documenti di 
Consiglio e Commissione 78• 
Su un piano più generale, occorre sottolineare che il riferimento è fatto ai «documenti» 
e non alle «informazioni», diversamente da quanto si riscontra nella Dichiarazione n. 17 
allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht. La differenza non è priva di rilievo, 
come il Tribunale di primo grado ha precisato nell'ordinanza Meyer79 , ove, fondandosi 
sulla lettera della decisione 94/90, esso ha escluso che tale decisione implichi l'obbligo per 
la Commissione di rispondere a una richiesta di informazioni nella quale non siano indicati 
i documenti contenenti tali informazioni. 
A giudizio dello stesso Tribunale, peraltro, il concetto di informazione recupera una 
specifica valenza anche in relazione alle decisioni 93/731 e 94/90 nel caso in cui 
l'istituzione richiesta non conceda l'accesso a un documento facendo valere una delle 
eccezioni previste a tal fine. Secondo il Tribunale, in questo caso occorre tener conto, da 
un lato, del principio del diritto all'informazione80; e, dall'altro, del principio di 
proporzionalità, che esige che le limitazioni a un diritto non eccedano quanto è necessario 
per raggiungere lo scopo con esse perseguito. Pertanto, ove si consideri che il richiedente 
l'accesso a un documento intende, in sostanza, poter disporre delle informazioni in esso 
contenute81 , risulta necessario verificare se tutte o solo alcune di tali informazioni siano 
coperte dall'eccezione fatta valere. In altre parole, l'istituzione richiesta è tenuta - pur nel 
silenzio, sul punto, sia della decisione 93/731 sia della decisione 94/90 - a esaminare 
l'opportunità di accordare l'accesso alle parti del documento (ossia, ai singoli elementi 
Access to European Information: The Metten Case, in V. DECKMYN, I. THOMSON (eds.), Openness and 
Transparency, cit., p. 85 ss. 
77 Così anche la nozione di «informazione relativa all'ambiente» ai sensi dell'art. 2 della direttiva 
90/313, cit. 
78 In effetti, nella comunicazione La trasparenza nella Comunità, cit., la Commissione intendeva, per 
documento, «ogni documento scritto o altro materiale contenente dati esistenti» ( cfr. allegato Il, punto 1; 
corsivo aggiunto), il che fa pensare che la limitazione ai documenti scritti sia intervenuta in un momento 
successivo, a seguito dei negoziati con il Consiglio per la messa a punto del codice di condotta. 
79 Ordinanza del 27 ottobre 1999, causa T-106/99, Meyer c. Commissione, in Raccolta, 1999, p. 11-3273 
ss., spec. punti 34-37. 
80 Al riguardo v. quanto si è già osservato supra, par. 3. 
81 V. sul punto le conclusioni dell'Avv. generale Léger nella causa C-359/99 P, Consiglio c. Hautala, 
presentate il 10 luglio 2001 e non ancora pubblicate in Raccolta, spec. punti 89-95. 
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informativi in esso contenuti) non interessate dalle eccezioni82 ; nel caso in cui essa non 
proceda a tale esame, ciò è configurabile come causa di annullamento della decisione di 
rigetto della richiesta di accesso83 • 
Nell'introdurre la nozione di "accesso parziale", il Tribunale di pnmo grado ha 
cercato, contemporaneamente, di mitigarne le conseguenze pratiche per le istituzioni. Esso 
ha dunque rilevato che, nei casi in cui il volume del documento o quello dei brani da 
censurare dovessero comportare un onere amministrativo inadeguato, il principio di 
proporzionalità consentirebbe alle istituzioni di ponderare, da un lato, l'interesse del 
pubblico ad accedere a parti frammentarie del documento e, dall'altro, il carico di lavoro 
che ne deriverebbe, così da salvaguardare l'interesse di una buona amministrazione84• 
Questo rilievo del Tribunale non è stato esente da critiche in dottrina85 ; e a una maggiore 
cautela nell'ammettere la possibilità che l'accesso parziale sia negato a causa dell'onere 
amministrativo che ne risulterebbe ha di recente invitato anche l'Avvocato generale Léger, 
nelle conclusioni sul ricorso d'appello nel caso Hautala, rilevando che «decisioni di 
diniego poss[ o ]no essere giustificate a titolo del tutto eccezionale. Di conseguenza, pare 
legittimo riconoscere una deroga al diritto di accesso parziale solo se l'onere 
82 Questo principio è stato enunciato una prima volta dal Tribunale nel caso Hautala (sentenza del 19 
luglio 1999, causa T-14/98, cit., spec. punti 75 ss.), e in seguito più volte ribadito. Si noti che l'ipotesi di 
comunicazione parziale, da parte delle autorità pubbliche degli Stati membri, delle informazioni in materia 
ambientale ad esse richieste è espressamente contemplata dalla direttiva 90/313, cit. (art. 3, par. 2). 
83 Va segnalato peraltro che, nella sentenza del 12 luglio 2001, causa T-204/99, Matti/a c. Consiglio e 
Commissione, non ancora pubblicata in Raccolta, il Tribunale, pur avendo constatato che le due istituzioni 
convenute non avevano valutato se concedere un accesso parziale ai documenti richiesti, non ha comunque 
annullato le decisioni con le quali esse avevano respinto le richieste di accesso del ricorrente. Il Tribunale ha 
infatti osservato che «tenuto conto delle spiegazioni ( ... ) fomite [dalle due istituzioni] nonché della natura dei 
documenti controversi, è possibile ritenere che una tale considerazione non avrebbe comunque portato alla 
concessione di un accesso parziale. Il fatto che le istituzioni convenute non abbiano preso in esame la 
possibilità di accordare un accesso parziale non ha quindi avuto, nelle circostanze del caso di specie, alcuna 
influenza sull'esito dell'esame [della richiesta di accesso]» (punto 71 della sentenza). 
84 Cfr., ancora, la sentenza del 19 luglio 1999, causa T-14/98, cit., spec. punto 86. In una successiva 
occasione il Tribunale ha dichiarato che «il Consiglio e la Commissione hanno comunque il diritto di non 
concedere un accesso parziale qualora l'esame dei documenti in questione mostri che l'accesso parziale 
sarebbe del tutto privo di senso in quanto le parti dei documenti che verrebbero divulgate non sarebbero di 
alcuna utilità per chi richiede l'accesso»: cfr. la sentenza del 12 luglio 2001, causa T-204/99, cit., punto 69. 
85 V. in particolare D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 17: «The Court does not further 
reason this conclusi on and its putting asi de of the citizens' interest in the face of what is after all merely a 
matter of administrative convenience which could be solved in a different manner, is regrettable». Il 
Tribunale è sembrato almeno in parte recepire i rilievi della dottrina nella sentenza del 6 aprile 2000, causa 
T-188/98, cit., punto 56, laddove ha osservato che, nelle circostanze in cui si colloca la valutazione 
dell'opportunità di concedere l'accesso parziale (che fa seguito alla decisione di far valere un'eccezione al 
diritto di accesso, la quale comporta un approfondito esame del documento richiesto: v. al riguardo infra, 
par. 4.3), «l'eliminazione dei brani sensibili non dovrebbe necessariamente costituire un carico di lavoro 
insopportabile per l'istituzione». 
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amministrativo ecceda i limiti di quanto si può ragionevolmente pretendere. Occorre 
inoltre collocare l'esercizio di tale diritto al diniego sotto il controllo del giudice ( ... ), e far 
gravare sull'istituzione interessata l'onere della prova dell'entità del compito 
controverso» 86. 
b) Le tipologie di documenti 
La definizione di documento sopra riportata fa riferimento a «ogni scritto», senza 
ulteriori specificazioni miranti a escludere dal campo di applicazione delle decisioni 
93/731 e 94/90 determinate tipologie di documenti. Ciò induce ad affermare, innanzitutto, 
che anche i documenti meramente interni a Consiglio e Commissione sono in linea di 
principio accessibili87; in secondo luogo, rappresenta un cruciale elemento testuale su cui 
fondare l'applicabilità delle due citate decisioni indipendentemente dalla Comunità e dallo 
stesso pilastro dell'Unione europea cui siano riferibili i documenti richiesti. 
A quest'ultimo proposito, va segnalato che in dottrina erano stati sollevati dei dubbi, 
m particolare, sull'applicabilità della decisione 93/731 ai documenti del Consiglio 
elaborati in ambito CECA e CEEA, giacché questa decisione menziona, come base 
giuridica, l'art. 151, par. 3 (oggi, art. 207, par. 3) del Trattato CE, senza affiancarvi alcun 
riferimento, anche generico, ai Trattati CECA e CEEA (invece presente nella decisione 
94/90)88 . Nella prassi, poi, si è posto soprattutto il problema dell'applicabilità della 
decisione 93/731 ai documenti del Consiglio inerenti al secondo e al terzo pilastro 
dell'Unione. 
Nel considerare quest'ultimo problema, il Tribunale di primo grado ha affermato che 
dalla stessa definizione di documento contenuta nella decisione 93/731 si ricava che questa 
«è applicabile a qualsiasi documento del Consiglio. L'applicazione della decisione 93/731 
86 Conclusioni dell'Avv. generale Léger nella causa C-353/99 P, cit., punti 120 e 121. L'Avv. generale 
basa la propria posizione, da un lato, sulla qualificazione del diritto di accesso come diritto fondamentale (v. 
infra, par. 6); dall'altro, sulla constatazione che nella maggior parte degli Stati membri l'accesso parziale è 
sancito dalla legge o dalla giurisprudenza, il che dimostra che una tale prassi non pone, di regola, problemi 
amministrativi insormontabili. 
87 V., a conferma di ciò, il punto 45 dell'ordinanza del Presidente del Tribunale di primo grado del 3 
marzo 1998, causa T-610/97 R, Carlsen e a. c. Consiglio, in Raccolta, 1998, p. II-485 ss. 
88 Secondo S. DE BELLIS, L'accesso del pubblico, cit., p. 805, la decisione 93/731 «non concerne ( ... ) 
che la Comunità europea: essa non menziona gli articoli 30, n. 3 CECA, e 121, n. 3 CEEA nell'indicare la 
propria base giuridica. Per la CECA e per la CEEA, dunque, l'accesso ai documenti del Consiglio è 
attualmente rimesso alla piena discrezionalità del Consigli0». 
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prescinde quindi dal contenuto del detto documento» 89• A tale argomento, il Tribunale ha 
aggiunto la constatazione che l'art. 207 del Trattato CE e, dunque, gli stessi atti adottati in 
base a tale articolo - qual è la decisione 93/731 - si applicano, in virtù di apposite norme 
del Trattato sull'Unione europea, anche nel secondo e del terzo pilastro dell 'Unione90• 
Entrambi gli argomenti fatti valere dal Tribunale sono applicabili, mutatis mutandis, 
anche alla decisione 94/90 della Commissione91 • Il carattere generale del primo argomento 
- rispetto al quale il secondo appare presentato ad abundantiam - induce inoltre a ritenere 
che, pur in assenza di un esplicito riferimento nel preambolo ai Trattati CECA e CEEA, la 
decisione 93/731 sia applicabile anche ai documenti del Consiglio elaborati nell'ambito di 
queste due Comunità92 . 
Se in tal modo il campo di applicazione delle decisioni 93/731 e 94/90 risulta 
delineato con la massima ampiezza93 , la dottrina ha tuttavia evidenziato il rischio che il 
Consiglio e la Commissione possano autonomamente restringerlo attraverso le proprie 
disposizioni interne sulla classificazione dei documenti94. Nel preambolo del codice di 
condotta si legge, infatti, che i principi in esso enunciati «dovranno essere messi in atto nel 
pieno rispetto delle disposizioni relative alle informazioni classificate»; e tale precisazione 
89 Così al punto 81 della sentenza del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., in relazione a documenti 
rientranti nel terzo pilastro; tale affermazione è stata poi ribadita con riguardo ai documenti del secondo 
pilastro nella sentenza dello stesso Tribunale del 19 luglio 1999, causa T-14/98, cit., spec. punto 41. 
9° Cfr. il punto 82 della sentenza del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., e il punto 41 della sentenza 
del 19 luglio 1999, causa T-14/98, cit. Le richiamate norme del TUE sono, nella numerazione attuale, gli artt. 
28,par. l,e41,par. l. 
91 In particolare, anche l'art. 218 (già art. 162) del Trattato CE, su cui è fondata la decisione 94/90, è 
applicabile nell'ambito del secondo e del terzo pilastro dell'Unione in virtù delle disposizioni del TUE che si 
sono menzionate nella nota precedente. 
92 Un ulteriore argomento a sostegno di questa tesi si può ricavare dall'art. 305 del Trattato CE, alla 
luce dell'interpretazione che ne ha dato la Corte di giustizia nella sentenza del 15 dicembre 1987, causa 
328/85, Deutsche Babcock, in Raccolta, 1987, p. 5119 ss., spec. punto 10, laddove la Corte ha dichiarato che 
«limitatamente a questioni non disciplinate dal trattato CECA o da una regolamentazione adottata in forza di 
esso, il trattato CEE e le disposizioni emanate per la sua attuazione si possono applicare a prodotti rientranti 
nel trattato CECA». Sembra infatti possibile attribuire carattere generale a questa affermazione, così da 
renderla applicabile, da un lato, non solo ai rapporti tra l'ordinamento della CE e quello della CECA, ma 
anche a quelli tra l'ordinamento della CE e quello della CEEA (cui pure fa riferimento l'art. 305 CE al par. 2, 
che non era all'esame della Corte nella causa Deutsche Babcock); e, dall'altro, non solo ai «prodotti», ma 
anche, per ciò che qui rileva, ai documenti. 
93 Un'unica precisazione in senso restrittivo fornita dal Tribunale di primo grado è quella per cui le 
disposizioni sull'accesso del pubblico ai documenti non possono essere intese come riguardanti gli atti delle 
istituzioni pubblicati in GUCE; ciò, del resto, proprio in quanto tali atti sono già accessibili al pubblico in 
virtù della loro pubblicazione (cfr. ordinanza del 27 ottobre 1999, causa T-106/99, cit., punto 39). 
94 V. al riguardo D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 23 ss., ove l'Autrice rileva, tra l'altro, 
che «the confidentiality regulations currently in piace are extremely fragmentary, with each separate 
institution, organ, agency, clearing-house and data-bank deciding its own specific rules on the question of 
confidential informatiom> (p. 24). 
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è addirittura oggetto di una specifica norma (art. 8) nella decisione 93/731. La prassi delle 
istituzioni si è comunque orientata verso un approccio più equilibrato rispetto ai timori 
espressi dalla dottrina, poiché risulta che esse non abbiano considerato i documenti 
classificati, in quanto tali, sottratti alle regole in materia di accesso del pubblico ai 
documenti, ma abbiano in genere esaminato le richieste di accesso a documenti classificati, 
in alcuni casi giungendo a concedere l'accesso a tali documenti previa loro 
declassificazione. 
Peraltro, tale prassi è stata almeno in parte superata da una decisione del Consiglio del 
14 agosto 200095 , in cui esso, modificando l'art. 1 della decisione 93/731, ha escluso dal 
campo di applicazione di quest'ultima i documenti classificati «segretissimo», «segreto» o 
«riservatissimo» riguardanti problemi di sicurezza e di difesa dell'Unione o di uno o più 
Stati membri così come la gestione militare o non militare delle crisi96• 
e) Gli autori dei documenti 
Un ultimo aspetto da considerare ai fini della determinazione dell'oggetto del diritto di 
accesso concerne l'autore dei documenti accessibili. La definizione di «documento» posta 
in apertura del codice di condotta, riferendosi agli scritti «in possesso» del Consiglio e 
della Commissione, sembrerebbe comprendere tutti i documenti detenuti dalle due 
istituzioni, indipendentemente dal loro autore. Una tale interpretazione è tuttavia 
contraddetta, nel seguito dello stesso codice, dall'enunciazione della già ricordata regola 
dell' autore97, ai sensi della quale, qualora l'autore di un documento in possesso di 
un'istituzione sia un'altra istituzione o organo comunitario, una persona fisica o giuridica, 
uno Stato membro o qualsiasi altro organismo nazionale o internazionale, la richiesta di 
accesso va indirizzata direttamente all'autore del documento. Detto altrimenti, l'oggetto 
95 Si tratta della decisione 2000/527, cit., della quale v., per quanto qui rileva, l'art. 1, par. 1. 
96 La decisione 2000/527 segue di pochi giorni la decisione del Segretario generale del Consiglio/ Alto 
rappresentante per la politica estera e di sicurezza comune del 27 luglio 2000 (in GUCE C 239 del 23 agosto 
2000, p. 1 ss.), che ha ridefinito le modalità di classificazione delle informazioni e rafforzato le misure di 
protezione delle informazioni classificate all'interno del Consiglio, proprio allo scopo di garantire la 
massima protezione alle informazioni in materia di sicurezza e difesa. Ancor più di recente il Consiglio ha 
poi adottato un "testo unico" delle proprie norme di sicurezza con decisione 2001/264 del 19 marzo 2001, in 
GUCE L 101 dell' 11 aprile 2001, p. 1 ss. 
97 V. supra, par. 3, al quale si rimanda per la questione della legittimità di tale regola. 
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del diritto di accesso riconosciuto dalle decisioni 93/731 e 94/90 è limitato ai soli 
documenti di cui l'istituzione richiesta sia l'autrice. 
Anche se la regola dell'autore è costruita come un limite oggettivo all'applicabilità 
delle discipline di Consiglio e Commissione98, nella giurisprudenza si è rilevato che essa 
opera, di fatto, come una eccezione al principio del più ampio accesso possibile ai 
documenti detenuti da ciascuna di quelle istituzioni: pertanto, tale regola deve essere 
interpretata e applicata in senso restrittivo99. 
Il criterio appena enunciato ha rappresentato, in particolare, il punto di partenza del 
ragionamento del Tribunale di primo grado nella più delicata tra le cause in cui esso si è 
trovato a dover valutare delle concrete applicazioni della regola dell'autore, ossia la causa 
Rothmans100• Si trattava, nella fattispecie, di giudicare la legittimità della decisione con cui 
la Commissione aveva respinto una richiesta di accesso ai verbali di uno dei cosiddetti 
comitati "di comitologia", negando di esserne l'autrice. Secondo la Commissione, infatti, i 
suddetti comitati, considerata la loro composizione e il loro ruolo101 , sarebbero del tutto 
distinti e indipendenti da essa; il fatto che sia la stessa Commissione a provvedere al 
segretariato dei comitati e a predisporne, in tale veste, i verbali delle riunioni non sarebbe 
sufficiente a fame l'autrice di tali verbali: quella svolta dalla Commissione sarebbe infatti 
una mera attività materiale, da tenere distinta dal "possesso intellettuale" del testo, che 
invece spetterebbe unicamente al comitato cui si riferisce ogni singolo verbale e che, del 
resto, adotta tale verbale assumendone così la piena responsabilità102• 
Il Tribunale non ha accolto gli argomenti della Commissione. Esso ha rilevato, in 
primo luogo, che i comitati di comitologia non dispongono di amministrazione, bilancio, 
archivi, locali né indirizzo propri; poiché, dunque, tali comitati non possono essere 
considerati «un'altra istituzione o organo comunitario» ai sensi del codice di condotta 
98 In tal senso v. P. PALLARO, Nuove conquiste per il diritto di accesso ai documenti delle istituzioni 
comunitarie, in Dir. com. se. int., 1999, p. 695 ss., spec. p. 712, e C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 
673. 
99 Cfr. punti 53-55 della sentenza del Tribunale di primo grado del 19 luglio 1999, causa T-188/97, 
Rothmans International c. Commissione, in Raccolta, 1999, p. 11-2463 ss. Al riguardo v. anche la sentenza 
dello stesso Tribunale del 7 dicembre 1999, causa T-92/98, cit., spec. punti 67-74. 
100 Si tratta della causa T-188/97, citata nella nota precedente. Per un dettagliato esame degli antefatti e 
della sentenza del Tribunale v. P. PALLARO, Nuove conquiste, cit., spec. pp. 710-715. 
101 Si ricorda che i comitati di comitologia sono composti dai rappresentanti degli Stati membri e sono 
presieduti da un rappresentante della Commissione; essi sono istituiti allo scopo di assistere quest'ultima 
nell'esercizio delle competenze di esecuzione ad essa conferite nei c.d. "atti di base" adottati dal Consiglio 
(ovvero dal Consiglio e dal Parlamento europeo nelle materie in cui si applica la procedura di codecisione ). 
102 Gli argomenti della Commissione sono sintetizzati nei punti 42-47 della sentenza in esame. 
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adottato dalla Commissione con la decisione 94/90, e tanto meno sono «una persona fisica 
o giuridica, uno Stato membro( ... ) o qualsiasi altro organismo nazionale o internazionale», 
essi non appartengono ad alcuna delle categorie di terzi enumerate nella regola dell'autore, 
così come formulata dallo stesso codice di condotta. D'altra parte - prosegue il Tribunale -
negare l'accesso ai verbali dei comitati di comitologia significherebbe limitare 
notevolmente il diritto di accesso ai documenti; il che non appare consono con la stessa 
finalità di tale diritto. In considerazione di ciò, secondo il giudice di primo grado, «ai fini 
della normativa comunitaria in materia di accesso ai documenti, i comitati di comitologia 
dipendono dalla stessa Commissione. Quindi a questa spetta statuire su domande di 
accesso ai documenti di tali comitati, come i verbali di cui trattasi» 103• 
Due rilievi vanno formulati a margine di questa pronuncia del Tribunale di primo 
grado. Innanzitutto, occorre considerare che essa è stata resa il 19 luglio 1999, poche 
settimane dopo che il Consiglio aveva adottato la decisione 1999/468, profondamente 
modificativa delle procedure di comitologia104. L'art. 7, par. 2, di quest'ultima decisione 
dispone che «[a]i comitati si applicano i principi e le condizioni relativi all'accesso del 
pubblico ai documenti che si applicano alla Commissione»: stabilisce dunque in termini 
espliciti, per il futuro, una soluzione corrispondente a quella che il giudice comunitario ha 
ritenuto applicabile anche in assenza di specifiche previsioni al riguardo105• 
Una seconda considerazione è che, se le regole per l'accesso del pubblico ai 
documenti della Commissione valgono per i comitati di comitologia, a maggior ragione 
valgono per i comitati consultivi e i gruppi di esperti che la stessa Commissione ha istituito 
e continua a istituire in gran numero, e dei quali del resto non è in discussione la 
riferibilità, sia sotto il profilo organizzativo che sotto quello funzionale, alla stessa 
Commissione. Lo stesso può ovviamente dirsi per quanto riguarda l'applicabilità della 
decisione del Consiglio 93/731 ai documenti dei comitati e dei gruppi di lavoro in cui si 
articola la struttura interna di questa istituzione. 
103 Punto 62 della sentenza. Ne consegue, come rileva P. PALLARO, Nuove conquiste, cit., p. 714, che 
«un eventuale diniego ai documenti dei comitati di comitologia potrà ancora avanzarsi da parte della 
Commissione; ma purché sia adeguatamente motivato sulla base del Codice di condotta sull'accesso ai 
documenti, ed eventualmente temperato dalla concessione di un accesso parziale alle parti meno delicate di 
quanto richiesto». 
104 Su tale decisione, adottata il 28 giugno 1999, v. già supra, cap. III, par. 3.2.b. 
105 Secondo D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 31, la citata previsione della decisione 
1999/468 può avere in qualche misura influenzato anche l'esito del procedimento giudiziario. 
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Ai descritti sviluppi nel senso di una interpretazione restrittiva della regola dell'autore 
è da contrapporre la già menzionata decisione del Consiglio 2000/527 del 14 agosto 2000. 
Di essa già si è detto che ha escluso dal campo di applicazione della decisione 93/731 i 
documenti del Consiglio classificati «segretissimo», «segreto» o «riservatissimo» che 
riguardino problemi di sicurezza e di difesa dell'Unione o di uno o più Stati membri o la 
gestione militare o non militare delle crisi. Tale decisione va però anche oltre, poiché con 
riguardo ai documenti del Consiglio relativi a tali materie ma che non rechino le predette 
classificazioni dispone che questi, se consentono di trarre conclusioni sul contenuto di 
informazioni classificate provenienti da un terzo, possano essere resi accessibili solo 
previo accordo scritto dell'autore di tali informazioni106; essa garantisce dunque la 
massima tutela della volontà del terzo (in genere, Stato o organismo internazionale) da cui 
provengono determinate informazioni, anche se queste sono trasfuse in documenti 
elaborati dallo stesso Consiglio. 
4.3. Le eccezioni al diritto di accesso 
Il diritto di accesso ai documenti del Consiglio e della Commissione non è assoluto, 
ma conosce delle eccezioni puntualmente delineate già nel codice di condotta concordato 
tra le due istituzioni. Proprio in quanto eccezioni al principio del «più ampio accesso 
possibile», queste devono essere interpretate e applicate in senso restrittivo, come il 
Tribunale di primo grado ha chiarito fin dalla sentenza WWF UK107• 
Le suddette eccezioni sono di due tipi. Vi sono innanzitutto le "eccezioni 
obbligatorie", quelle cioè che fanno sorgere in capo all'istituzione richiesta l'obbligo di 
negare l'accesso. Ai sensi del codice di condotta, infatti, le istituzioni «negano» senz'altro 
l'accesso nel caso in cui la divulgazione di un documento possa pregiudicare la protezione: 
a) dell'interesse pubblico (sicurezza pubblica, relazioni internazionali, stabilità monetaria, 
procedimenti giudiziari, controlli e indagini); b) dei singoli e della vita privata; c) del 
segreto commerciale e industriale; d) degli interessi finanziari della Comunità; e) della 
106 Cfr. art. 1, par. 2, della decisione 2000/527, cit. 
107 Sul punto v. supra, par. 3. Già si è detto come il citato criterio ermeneutico sia stato fatto valere dal 
Tribunale anche con riguardo alla regola dell'autore (supra, par. 4.2.c); e come, nell'introdurre la nozione di 
"accesso parziale", lo stesso Tribunale abbia altresì richiamato il principio di proporzionalità, in virtù del 
quale le limitazioni al diritto di accesso non possono eccedere quanto necessario per raggiungere lo scopo 
con esse perseguito (supra, par. 4.2.a). 
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riservatezza chiesta dalla persona che ha fornito l'informazione o richiesta dalla 
legislazione dello Stato membro che ha fornito l'informazione. Questo elenco, di per sé 
direttamente vigente per la Commissione in virtù della decisione 94/90, è ripreso in termini 
pressoché analoghi nella decisione 93/731 del Consiglio108; in occasione della modifica 
apportata a quest'ultimo atto con la decisione 2000/527, il Consiglio ha poi aggiunto, 
nell'ambito dell'eccezione relativa alla protezione dell'interesse pubblico, un esplicito 
riferimento alla «sicurezza e difesa dell'Unione o di uno o più Stati membri, [e alla] 
gestione militare e non militare delle crisi»109• 
Secondo quanto rilevato dal Tribunale di primo grado, mentre la descritta categoria di 
eccezioni è volta a «protegge[ re]( ... ) gli interessi di terzi o del pubblico in generale,( ... ) la 
seconda categoria concerne le deliberazioni interne dell'istituzione, le quali mettono in 
gioco unicamente gli interessi di quest'ultima»110• Alla differente imputabilità degli 
interessi protetti corrisponde un diverso grado di protezione degli stessi: infatti, ai sensi del 
codice di condotta, le istituzioni «possono negare» l'accesso al fine di tutelare il loro stesso 
interesse alla segretezza delle proprie deliberazioni 111 ; pertanto, quest'ultima si configura 
come una "eccezione facoltativa" e non obbligatoria. 
108 Cfr. art. 4, par. 1, di tale decisione, ai sensi del quale l'accesso a un documento del Consiglio «non 
può essere concesso» quando la sua divulgazione potrebbe nuocere alla tutela di uno degli interessi di cui si è 
appena detto nel testo. Con riguardo all'enunciazione di questi ultimi, è da rilevare un'unica differenza tra il 
codice di condotta e la decisione 931731, laddove quest'ultima fa riferimento alla «riservatezza chiesta dalla 
persona fisica o giuridica che ha fornito una delle informazioni contenute nel documento, ovvero prevista 
dalla legislazione dello Stato membro che ha fornito una di tali informazioni» (corsivo aggiunto); il 
corrispondente passaggio del codice di condotta, come si è visto, si riferisce invece alla persona o allo Stato 
che ha fornito «l'informazione». Secondo S. DE BELLIS, L'accesso del pubblico, cit., p. 806, la decisione 
931731 amplia la portata dell'eccezione, perché, «posto che uno stesso documento può contenere più 
informazioni fornite da Stati o persone fisiche o giuridiche diverse, si considera ostativa all'accesso la 
richiesta formulata anche da un solo fornitore di informazione». Questo rilievo sembra peraltro ormai 
superato dall'affermarsi del principio dell'accesso parziale: se un documento contiene più informazioni 
provenienti da diverse fonti, e una sola di esse chiede la riservatezza, non potrà essere negato l'accesso 
all'intero documento, ma solo all'informazione fornita da tale fonte. 
109 Cfr. art. 1, par. 4, della decisione del Consiglio 2000/527, cit. Si noti che il menzionato riferimento è 
destinato a operare con riguardo a documenti che non siano stati classificati «segretissimo», «segreto» o 
«riservatissimo», dal momento che - come si è visto supra, par. 4.2.b - la stessa decisione 2000/527 ha 
escluso dal campo di applicazione della decisione 931731 i documenti così classificati riguardanti problemi di 
sicurezza e di difesa dell'Unione o di uno o più Stati membri ovvero la gestione militare o non militare delle 
crisi. 
110 Sentenza del 5 marzo 1997, causa T-105/95, cit., punto 60. 
111 Nello stesso senso dispone l'art. 4, par. 2, della decisione del Consiglio 931731, in virtù del quale 
l'accesso a un documento del Consiglio «può essere rifiutato» per tutelare la segretezza delle deliberazioni 
dello stesso Consiglio. Assai critico nei riguardi di tale eccezione, in quanto essa «a presque la forme d'une 
clause générale et ouvre la voie à des considérations discrétionnaires», è H. RAGNEMALM, Démocratie et 
transparence, cit., p. 825; anche secondo A. ODDENINO, Osservazioni in tema di effettività, cit., p. 1662, «la 
categoria delle eccezioni facoltative appare costruita ad arte per giustificare un certo margine di manovra alla 
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Proprio l'eccezione facoltativa è stata oggetto dei primi chiarimenti giurisprudenziali 
m merito alla disciplina dell'accesso ai documenti di Consiglio e Commissione, 
innanzitutto nel caso Carve/112• Nei primi mesi di applicazione di tale disciplina, in effetti, 
il Consiglio era parso negare sistematicamente l'accesso a quei documenti - quali rapporti 
preparatori del Coreper, processi verbali, nonché resoconti riguardanti i partecipanti e le 
votazioni - dai quali fosse possibile ricavare indicazioni sulla posizione assunta dai singoli 
Stati membri nel corso delle deliberazioni del Consiglio113• Il Tribunale di primo grado non 
ha avallato un tal modo di procedere, rilevando invece che il Consiglio, quando esercita il 
potere discrezionale derivante dall'eccezione facoltativa, «deve realmente contemperare, 
da un lato, l'interesse del cittadino ad ottenere un accesso ai suoi documenti e, dall'altro, il 
suo interesse eventuale a tutelare la segretezza delle proprie deliberazioni» 114• 
Ciò premesso, nella sentenza Carvel il Tribunale si è rivolto a valutare se il Consiglio 
avesse esercitato il proprio potere discrezionale conformemente alle indicate modalità; a 
tal fine, esso non ha considerato solo il contenuto delle lettere con cui il Consiglio aveva 
respinto le richieste di accesso, ma ha anche tratto indicazioni sull'effettivo svolgimento 
del processo decisionale interno all'istituzione dalla dichiarazione resa a suo tempo da due 
governi partecipanti alla riunione del Consiglio in cui era stato deciso di rigettare la 
richiesta di accesso115, e ha acquisito ulteriori informazioni in sede di udienza116• Essendo 
istituzione comunitaria nel valutare se concedere o meno l'accesso allorché sia questione di un suo proprio 
interesse». 
112 Sentenza del Tribunale di primo grado del 19 ottobre 1995, causa T-194/94, cit. Oltre al resoconto 
che dell'intera vicenda fa lo stesso J. CARVEL, Request for Documents, cit., sulla sentenza v. i commenti di 
K.A. ARMSTRONG, Citizenship of the Union? Lessonsfrom Carvel and The Guardian, in Modern Law Rev., 
1996, p. 582 ss.; E. CHITI, Il diritto di accesso, cit.; P. TWOMEY, Annotation, in Common Market Law Rev., 
1996, p. 831 ss. 
113 Cfr. D. CURTIN, H. MEIJERS, The Principle of Open Government, cit., p. 433 ss.; J. CARVEL, Request 
for Documents, cit., p. 62. Si tenga presente che, all'epoca, era solo all'inizio quel processo di graduale 
introduzione di forme di pubblicità dei lavori del Consiglio di cui si è reso conto supra, cap. III, par. 4; e 
proprio pronunce come quella del Tribunale di primo grado nel caso Carvel hanno indirettamente favorito 
tale processo. 
114 Punto 65 della sentenza. Per un'analoga affermazione con riguardo alla Commissione v. la sentenza 
del Tribunale di primo grado del 5 marzo 1997, causa T-105/95, cit., punto 59. 
115 Al termine di quella riunione, infatti, i governi olandese e danese - i quali avevano votato contro il 
rigetto della richiesta di accesso - avevano rilasciato una dichiarazione pubblica, ai sensi della quale in seno 
al Consiglio non era stata operata alcuna valutazione comparativa che tenesse conto, oltre che dei criteri di 
riservatezza delle deliberazioni del Consiglio, dell'interesse dei richiedenti. All'argomento del Consiglio 
secondo cui tale dichiarazione proverebbe solo l'esistenza di un punto di vista minoritario, il Tribunale ha 
ribattuto che essa «contiene precisazioni relative ai termini del dibattito svoltosi in merito all'adozione delle 
decisioni controverse. Tali precisazioni non dipendono da posizioni di maggioranza o minoranza; viceversa, 
esse chiariscono la questione di fatto sulla quale il Tribunale è chiamato a decidere» (punto 76 della 
sentenza). 
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per tale via pervenuto alla conclusione che il Consiglio non aveva ponderato gli interessi in 
gioco, ma aveva opposto un rifiuto automatico e per ragioni di principio alla richiesta di 
accesso, il Tribunale ha annullato la decisione di rigetto adottata dallo stesso Consiglio. 
Nelle successive occasioni in cui ha preso in esame l'eccezione facoltativa al diritto di 
accesso, il Tribunale di primo grado non ha ritenuto di dover spingere a un tal punto di 
dettaglio la propria analisi. In tali circostanze, infatti, il Tribunale si è limitato a constatare 
che il contenuto delle decisioni di rigetto adottate dall'istituzione chiamata in causa non 
consentiva di verificare se tale istituzione avesse osservato il proprio obbligo di mettere a 
confronto gli interessi in gioco; esso ha dunque constatato un difetto di motivazione, di per 
sé sufficiente a giustificare l'annullamento delle decisioni di rigetto in questione 117• 
In definitiva, dunque, l'eccezione facoltativa comporta un duplice onere a carico della 
istituzione destinataria di una richiesta di accesso: questa, da un lato, è tenuta a procedere a 
un bilanciamento tra il proprio interesse alla segretezza delle deliberazioni e l'interesse del 
richiedente a visionare i documenti oggetto della richiesta; dall'altro, deve adeguatamente 
rendere conto di tale bilanciamento nella decisione con cui rigetta la richiesta di accesso. 
La duplice operazione può non essere sempre agevole 118, soprattutto ove si tenga conto 
della circostanza che il richiedente non è tenuto a motivare la domanda di accesso. 
La necessità del descritto bilanciamento viene meno quando l'istituzione richiesta 
faccia ricorso a un'eccezione obbligatoria119• Come il Tribunale di primo grado ha rilevato 
116 Come si è già rilevato supra, cap. I, par. 6, il Tribunale aveva in particolare rivolto un quesito al 
governo danese, interveniente nella causa a sostegno dei ricorrenti, al fine di conoscere come si fossero 
svolte le discussioni in seno al gruppo di lavoro che aveva preparato la decisione del Consiglio e al Coreper. 
117 Cfr. la sentenza del 5 marzo 1997, causa T-105/95, cit., spec. punti 70-72 e 76-77; e la sentenza del 
17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., spec. punto 125. 
118 A giudizio di D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 32 s., bilanciare gli interessi in gioco 
«can be an extremely difficult test to apply, and time-consuming». Ciò può contribuire a spiegare perché, con 
il consolidarsi della giurisprudenza relativa all'eccezione facoltativa, quest'ultima eccezione sia stata fatta 
valere con sempre minore frequenza rispetto ai primi anni di applicazione delle decisioni 93/731 e 94/90. 
Stando ai dati riportati nella Terza relazione sull'attuazione della decisione 931731/CE, cit., infatti, tale 
eccezione è stata a fondamento, nel 1999 e nel primo semestre del 2000, di circa il 30% dei rifiuti opposti dal 
Consiglio a richieste di accesso, contro il 68% del periodo 1996-97 e il 51 % del 1998. Nel caso della 
Commissione, la suddetta eccezione giustifica il 5,9% delle decisioni di rigetto adottate nel 1998 e il 13% di 
quelle del 1999, contro il 28,7% del 1997 (cfr. le statistiche disponibili all'indirizzo Internet riportato supra, 
nota 41 ). Si noti, per inciso, che i dati fomiti dalle due istituzioni non sono immediatamente comparabili, 
poiché il Consiglio include nel calcolo delle citate percentuali anche i casi in cui si applica la regola 
dell'autore, che invece la Commissione esclude (qualificandoli, più correttamente, come casi di 
inammissibilità della richiesta). 
119 E' appena il caso di osservare che l'istituzione richiesta può anche simultaneamente richiamare una 
eccezione obbligatoria e l'eccezione facoltativa (cfr. le sentenze del Tribunale di primo grado del 5 marzo 
1997, causa T-105/95, cit., punto 61, e del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., punto 114), ovvero più 
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nella sentenza WWF UK, infatti, l'istituzione destinataria di una richiesta di accesso «è 
obbligata a negare l'accesso ai documenti rientranti in una delle eccezioni richiamate in 
questa ( ... ) categoria, qualora si adduca la prova dell'esistenza di quest'ultima 
circostanza»120• Nella successiva sentenza Interporc I, il Tribunale ha ulteriormente 
chiarito il tipo di esame che deve essere svolto dall'istituzione richiesta, osservando - nel 
caso di specie, con riguardo alla Commissione - che questa «è tenuta, prima di 
pronunciarsi su una domanda di accesso a documenti, ad esaminare, per ogni documento 
richiesto, se, in considerazione delle informazioni di cui dispone, la sua divulgazione possa 
effettivamente pregiudicare uno degli interessi tutelati dalla prima categoria di eccezioni. 
In tal caso, la Commissione è tenuta a negare l'accesso al documento di cui trattasi, in 
quanto il codice prevede che in tale ipotesi le istituzioni "negano" l'accesso» 121 • 
Parallelamente a queste affermazioni, il Tribunale di primo grado ha fissato i requisiti 
della motivazione della decisione con cui l'istituzione rigetti una richiesta di accesso 
facendo valere un'eccezione obbligatoria. A tale riguardo, è da rilevare che il Tribunale -
pur avendo imposto, come si è appena visto, un esame che abbia ad oggetto ogni singolo 
documento richiesto - ha tuttavia escluso che debbano essere fomiti, per ciascun 
documento, i «motivi imperativi» che giustificano l'applicazione dell'eccezione invocata, 
giacché in tal caso si rischierebbe di compromettere la funzione essenziale dell'eccezione 
stessa122• La decisione di rigetto deve invece indicare, «quanto meno per ogni categoria di 
documenti di cui trattasi», i «motivi specifici» per cui la divulgazione di tali documenti è 
ritenuta rientrare in una delle eccezioni obbligatorie123• 
eccezioni della prima categoria (cfr. la sentenza dello stesso Tribunale del 13 settembre 2000, causa T-20/99, 
Denkavit Nederland c. Commissione, in Raccolta, 2000, p. II-3011 ss.). 
120 Sentenza del 5 marzo 1997, causa T-105/95, cit., punto 58 (corsivo aggiunto). 
121 Sentenza del 6 febbraio 1998, causa T-124/96, cit., punto 52 (corsivo aggiunto). Per corrispondenti 
affermazioni con riguardo al Consiglio v. la sentenza del Tribunale del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., 
punto 112. 
122 Infatti, come anche osserva il Tribunale, «[p]otrebbe ( ... ) sembrare impossibile indicare le ragioni 
che giustifichino la segretezza di ogni documento, senza divulgare il contenuto di quest'ultimo e, pertanto, 
privare l'eccezione della sua finalità essenziale»: cfr. punto 65 della sentenza del 5 marzo 1997, causa T-
105/95, cit. Nel richiamare la nozione di «motivi imperativi», il ricorrente si fondava sulle due ordinanze 
Zwartveld, di cui si è detto supra, cap. II, par. 8; in quel caso, tuttavia, il giudizio della Corte verteva sulla 
trasmissione di documenti dalla Commissione a un giudice nazionale, in attuazione del principio della leale 
collaborazione, e non sull'accesso del pubblico ai documenti. 
123 Così, in particolare, al punto 54 della sentenza del Tribunale di primo grado del 6 febbraio 1998, 
causa T-124/96, cit. 
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4.4. Segue: in particolare, l'eccezione relativa all'interesse pubblico 
L'attenzione alla motivazione delle decisioni di rigetto delle richieste di accesso è un 
tratto caratteristico soprattutto delle prime pronunce del Tribunale di primo grado in questa 
materia. Con il progressivo adeguarsi di Consiglio e Commissione agli standard fissati a 
tale proposito dal giudice comunitario, il fulcro delle controversie si è spostato sulla 
portata delle eccezioni al diritto di accesso, e in particolare di quella relativa all'interesse 
pubblico nelle sue varie espressioni 124• 
Già si è detto che il Tribunale di primo grado ha enunciato, quale fondamentale 
criterio ermeneutico, quello per cui le eccezioni al diritto di accesso sono da interpretare in 
senso restrittivo. Lo stesso Tribunale non sembra però essersi sempre conformato a tale 
criterio. 
Al riguardo, merita rilievo, innanzitutto, l'ordinanza del Presidente del Tribunale nella 
causa Carlsen 125• Nella fattispecie, il Consiglio aveva rigettato una richiesta di accesso ai 
pareri resi dal proprio servizio giuridico e da quello della Commissione sul fondamento 
giuridico di una direttiva, invocando «l'interesse pubblico inerente alla tutela della 
certezza del diritto e della stabilità del diritto comunitario nonché l'interesse pubblico 
inerente alla facoltà per il Consiglio di raccogliere pareri giuridici indipendenti» 126• Gli 
specifici interessi richiamati non sono compresi tra quelli che il codice di condotta e la 
decisione del Consiglio 93/731 indicano a specificazione della nozione di interesse 
pubblico. Tuttavia, il giudice del procedimento sommario ha ritenuto che tale 
specificazione non ha carattere esaustivo, ma solo esemplificativo, e che pertanto la 
nozione di interesse pubblico non può essere limitata alle sole ipotesi ivi espressamente 
menzionate127. 
124 L'eccezione relativa all'interesse pubblico è ormai quella alla quale le istituzioni fanno più di 
frequente ricorso; in particolare, essa è fatta valere in circa il 50% delle decisioni di rigetto adottate dalla 
Commissione (cfr. le statistiche disponibili all'indirizzo Internet riportato supra, nota 41). 
125 Ordinanza del 3 marzo 1998, causa T-610/97 R, cit. 
126 Cfr. punto 10 dell'ordinanza. 
127 V. il punto 48 dell'ordinanza: «La formulazione della disposizione [cioè, dell'art. 4, par. 1, della 
decisione 93/731, e della corrispondente previsione del codice di condotta] mostra chiaramente che, se, da un 
lato, essa indica al primo trattino, tra parentesi, cinque categorie di interessi che hanno diritto ad una tutela 
assoluta, dall'altro, essa si riferisce, all'inizio del medesimo trattino, alla nozione generale di "interesse 
pubblico". Ebbene, si evince dal tenore della disposizione che proprio la tutela dell'interesse pubblico in 
generale può giustificare il rifiuto d'accesso ai documenti e che, pertanto, non sarebbe fondato limitare, 
contro la lettera di tale disposizione, la portata della nozione di interesse pubblico riducendola alle cinque 
ipotesi che compaiono tra parentesi». 
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A ciò si deve aggiungere che, pur avendo il Consiglio ammesso che è prassi da esso 
costantemente seguita - e che quindi prescinde dall'effettivo contenuto di tali documenti -
quella di negare l'accesso ai pareri del proprio servizio giuridico, il Presidente del 
Tribunale ha ritenuto che il fatto che il Consiglio non avesse esaminato il contenuto di 
ciascun documento non configurava, prima facie, da solo, un'insufficienza di 
motivazione 128• Con ciò sembra però contraddetta la giurisprudenza sopra ricordata, ai 
sensi della quale l'istituzione destinataria di una richiesta di accesso è tenuta a esaminare 
«per ogni documento richiesto» l'applicabilità dell'eccezione invocata; al contrario, 
l'ordinanza Carlsen pare implicare che i pareri dei servizi giuridici possano essere sic et 
simpliciter sottratti alla sfera di applicazione della disciplina sull'accesso, tanto più che il 
Presidente del Tribunale rileva anche che «data la natura particolare dei pareri dei servizi 
giuridici, non pare, in linea di principio, che tali documenti debbano perdere, nel corso 
degli anni, il loro carattere riservato» 129. 
Venendo ai profili dell'interesse pubblico oggetto di specifica menzione nel codice di 
condotta e nella decisione 93/731, sono tre quelli su cui il giudice comunitario ha ormai 
avuto modo di delineare un compiuto orientamento 130• 
Si tratta, in primo luogo, dell'eccezione volta a tutelare l'interesse pubblico relativo a 
«controlli e indagini», che assume particolare rilievo in relazione alla vigilanza che 
compete alla Commissione in merito a eventuali infrazioni al diritto comunitario 
commesse dagli Stati membri. Al riguardo, il Tribunale di primo grado aveva avuto 
occasione di esprimere una posizione di principio fin dalla più volte ricordata sentenza 
WWF UK, dove aveva rilevato che «la riservatezza che gli Stati membri hanno diritto di 
attendersi dalla Commissione in tali circostanze giustifica, a motivo della protezione 
dell'interesse pubblico, il diniego di accesso ai documenti relativi alle indagini che 
128 Cfr. il punto 39 dell'ordinanza. 
129 Punto 50 dell'ordinanza, sulla quale v., in senso critico, P. DYRBERG, Current lssues, cit., p. 166; D. 
CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 33 s. (ove alla prassi del Consiglio viene contrapposta, a titolo 
di «correct approach», quella della Commissione, che non rifiuta automaticamente l'accesso ai pareri del 
proprio servizio giuridico, ma ne esamina il contenuto al fine di decidere se accordare o meno l'accesso); C. 
MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 696 s. Un giudizio positivo sulle tesi espresse dal Presidente del 
Tribunale è invece formulato da P. P ALLARO, Nuove conquiste, cit., p. 700 s. 
130 Si aggiunga che, nella sentenza del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit., il Tribunale di primo grado 
ha ricordato i molteplici significati che può assumere la nozione di sicurezza pubblica, e ha precisato che 
questa «può anche comprendere le situazioni in cui l'accesso del pubblico a taluni documenti costituirebbe 
un ostacolo diretto agli sforzi delle autorità volti a scongiurare attività criminose» (punto 121 della sentenza). 
Il fatto che il Tribunale parli di «ostacolo diretto» agli sforzi delle autorità pare configurare 
un'interpretazione adeguatamente restrittiva di questa eccezione al diritto di accesso. 
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potrebbero eventualmente sfociare su una procedura per inadempimento, persino qualora 
sia trascorso un certo lasso di tempo dopo la chiusura di tali indagini» 131 . In sostanza, 
dunque, il Tribunale aveva accolto i rilievi - presentati sia dalla Commissione che dai 
governi di Francia e Regno Unito, intervenienti a sostegno delle conclusioni 
dell'istituzione - relativi alla necessità di tutelare la riservatezza della fase che precede 
l'eventuale avvio formale di una procedura per inadempimento, così da agevolare i 
negoziati che in tale fase intercorrono tra la Commissione e lo Stato membro in questione e 
che possono condurre a una soluzione amichevole della controversia. Peraltro, in quella 
circostanza il Tribunale aveva ugualmente annullato la decisione con cui la Commissione 
aveva negato al ricorrente l'accesso ai propri documenti, ritenendo che questa non fosse 
sufficientemente motivata 132• 
Nella successiva sentenza Bavarian Lager133 il Tribunale ha fornito alcune importanti 
puntualizzazioni. In primo luogo, esso ha rilevato che la sentenza WWF UK non può essere 
interpretata in maniera tale da ricomprendere nella deroga relativa alla protezione 
dell'interesse pubblico tutti i documenti connessi ai procedimenti per inadempimento, 
giacché quella sentenza - come del resto emerge dalla citazione sopra riportata - fa 
esclusivo riferimento ai documenti relativi alle indagini che potrebbero eventualmente 
131 Sentenza del 5 marzo 1997, causa T-105/95, cit., punto 63. Nella fattispecie, il WWF del Regno 
Unito aveva chiesto di avere accesso a tutti i documenti della Commissione relativi all'esame di un progetto 
delle autorità irlandesi concernente la costruzione di un centro di osservazione della natura. L'indagine della 
Commissione - sollecitata da una denuncia presentata dallo stesso WWF, a giudizio del quale il progetto 
violava le norme comunitarie relative alla protezione dell'ambiente - si era chiusa con la decisione di non 
dare avvio a una procedura per inadempimento a carico dell'Irlanda, ritenendosi che l'annunciato progetto 
fosse compatibile con il diritto comunitario. Per una più ampia ricostruzione degli antefatti e per specifici 
commenti sulla sentenza resa dal Tribunale di primo grado il 5 marzo 1997 v. M.T.P. CAPUTI JAMBRENGHI, 
Lineamenti sul diritto di accesso ai documenti amministrativi nell'ordinamento comunitario, in Riv. it. dir. 
pubbl. com., 1997, p. 705 ss.; F. BELAICH, Les obligations de la Commission en matière de transparence: à 
propos de l'arrét WWF UK (World Wide Fund for Nature) contre Commission des Communautés 
européennes, in Rev. marché comm. Un. eur., 1998, p. 710 ss.; E. CHITI, Annotation, in Common Market 
Law Rev., 1998, p. 189 ss. 
132 Secondo il Tribunale, infatti, la Commissione avrebbe dovuto «indicare, quantomeno per categorie 
di documenti, le ragioni per le quali essa reputa che i documenti menzionati nella richiesta rivoltale siano 
collegati all'avvio eventuale di una procedura per inadempimento, precisando a che cosa i documenti di cui 
trattasi facciano riferimento, e segnatamente se essi concernano attività di controllo e di indagine implicanti 
l'accertamento di un eventuale inadempimento del diritto comunitario» (punto 64 della sentenza). 
133 Sentenza del 14 ottobre 1999, causa T-309/97, The Bavarian Lager Company c. Commissione, in 
Raccolta, 1999, p. II-3217 ss. Su di essa v. P. PALLARO, Il diritto di accesso, cit., spec. pp. 1316-1322; R. 
SCARCIGLIA, Procedimento amministrativo comunitario e limiti al diritto di accesso all'informazione, in Dir. 
pubbl. comp. eur., 2000, p. 250 ss.; S. KADELBACH, Annotation (all'ordinanza del 4 ottobre 1999, causa C-
349/99 P; e alle sentenze dell' 11 gennaio 2000, cause riunite C-174/98 P e C-189/98 P; del 14 ottobre 1999, 
causa T-309/97; del 7 dicembre 1999, causa T-92/98), in Common Market Law Rev., 2001, p. 179 ss. 
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sfociare in una procedura per inadempimento 134. Con ciò, il Tribunale lascia intendere che 
il parere motivato con cui la Commissione avvia formalmente la procedura per 
inadempimento è in linea di principio accessibile, poiché si colloca in una fase successiva 
a quella d'indagine; nel caso di specie, tuttavia, esso riconosce la legittimità del diniego 
opposto dalla Commissione alla richiesta di accesso rivoltale dalla società ricorrente, 
poiché il documento oggetto di tale richiesta era stato erroneamente qualificato come 
parere motivato, essendo in realtà un mero progetto di parere motivato e collocandosi 
dunque ancora nella fase antecedente al formale avvio della procedura per 
inadempimento 135 . 
Sotto un altro profilo, il Tribunale pare discostarsi dalla pronuncia WWF UK in senso 
favorevole a una più piena esplicazione del diritto di accesso. In quest'ultima sentenza, 
esso aveva rimarcato la possibilità di negare l'accesso ai documenti relativi alla fase delle 
indagini anche qualora fosse trascorso un certo lasso di tempo (non meglio precisato) dalla 
chiusura delle indagini stesse. Nella sentenza Bavarian Lager, invece, un dato che pare 
determinante ai fini del riconoscimento della legittimità della decisione di rigetto della 
Commissione è la circostanza che la richiesta di accesso era stata avanzata quando ancora 
il procedimento si trovava in una fase di controllo e indagine136• Il Tribunale sembra 
dunque limitare sotto il profilo temporale l'applicabilità dell'eccezione in esame137• 
134 Cfr. punto 41 della sentenza del 14 ottobre 1999, causa T-309/97, cit. 
135 Cfr. punti 42-47 della sentenza. 
136 Cfr. punto 46 della sentenza: «Nel presente caso, vista la natura preparatoria del documento in 
questione e dato che, all'epoca della richiesta di accesso al medesimo, la Commissione aveva sospeso la sua 
decisione di emettere il parere motivato, si deve constatare che il procedimento ex art. [226] del Trattato si 
trovava ancora in una fase di controllo e di indagine. ( ... ) [I]l divulgare documenti relativi alla fase delle 
indagini, nel corso dei negoziati tra la Commissione e lo Stato membro interessato, potrebbe pregiudicare il 
corretto svolgersi del procedimento per inadempimento in quanto potrebbe essere messo a repentaglio lo 
scopo di quest'ultimo, che è quello di consentire allo Stato membro di conformarsi volontariamente alle 
prescrizioni del Trattato o, se del caso, di offrirgli la possibilità di giustificare la sua posizione» (corsivo 
aggiunto). 
137 Nello stesso senso è orientata l'interpretazione che dell'eccezione relativa ai «controlli e indagini» il 
Tribunale ha reso nella sentenza del 13 settembre 2000, causa T-20/99, cit. L'esame verteva, nel caso di 
specie, sulla decisione con cui la Commissione aveva negato alla società ricorrente l'accesso a un rapporto 
ispettivo redatto dai servizi della Commissione nell'ambito dei controlli relativi all'attuazione tecnica e 
finanziaria di un programma per la eradicazione della peste suina classica nei Paesi Bassi. Il Tribunale, dopo 
avere rilevato che la complessiva attività di controllo nella quale si inseriva il richiesto rapporto non era 
ancora terminata quando la Commissione aveva adottato la propria decisione sulla domanda di accesso, 
conclude che «la Commissione ha potuto legittimamente ritenere che la prosecuzione dell'attività ispettiva da 
svolgere nei Paesi Bassi comportasse la necessità di non divulgare il rapporto a cui si chiedeva di accedere, 
allo scopo di mantenere un clima di reciproca fiducia necessaria al sereno svolgimento di tale procedura» 
(punto 49). Su questa sentenza v. il commento di A. SIMONATI, Sul diritto di accesso ai documenti 
amministrativi nell'ordinamento comunitario: il Tribunale di primo grado impone la segretezza della 
documentazione a tutela dell'interesse pubblico, in Dir. pubbl. comp. eur., 2000, p. 1681 ss. 
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Un secondo aspetto dell'interesse pubblico su cui il Tribunale di primo grado è stato 
chiamato a pronunciarsi in più occasioni è quello inerente ai «procedimenti giudiziari». 
Dalla giurisprudenza del Tribunale si ricava che questa eccezione viene in rilievo, 
innanzitutto, con riguardo a domande di accesso a documenti redatti dall'istituzione 
richiesta ai soli fini di un procedimento giudiziario di cui essa è parte138; i documenti 
redatti dalla stessa istituzione «nell'ambito di una pratica puramente amministrativa» e 
attinenti alla questione oggetto di controversia dinanzi al giudice, invece, sono in linea di 
principio accessibili, «anche se la produzione di tali documenti in un procedimento dinanzi 
al giudice comunitario potrebbe arrecare pregiudizio» all'istituzione richiesta139• 
Oltre a ciò, il Tribunale ha ritenuto che l'istituzione destinataria di una richiesta di 
accesso debba far valere l'eccezione in esame anche in relazione a procedimenti giudiziari 
nei quali essa non sia parte. Il problema si è posto con specifico riguardo a documenti che 
la Commissione aveva trasmesso a dei giudici nazionali conformemente alle esistenti 
modalità di cooperazione nell'applicazione delle regole di concorrenza. Il Tribunale di 
primo grado, fondando il proprio ragionamento sul diritto di ogni persona a un processo 
equo dinanzi a un tribunale indipendente e imparziale, sancito dall'art. 6 CEDU, e 
ritenendo che tale diritto implichi, tra l'altro, che i giudici - siano essi nazionali o 
comunitari - devono essere liberi di applicare le proprie norme di procedura per quanto 
riguarda, in particolare, la riservatezza dei documenti del fascicolo, è giunto alla 
conclusione che l'eccezione al diritto di accesso relativa ai procedimenti giudiziari «non 
può ( ... ) limitarsi alla sola tutela degli interessi delle parti nell'ambito di un procedimento 
giudiziario specifico, ma comprende anche la detta autonomia procedurale dei giudici 
nazionali e di quelli comunitari» 140. Pertanto, quando si abbia riguardo a documenti che, 
138 Cfr. la sentenza del 7 dicembre 1999, causa T-92/98, cit., punto 40. A giudizio del Tribunale, sono 
da intendere come documenti redatti da un'istituzione (nel caso di specie, la Commissione) ai soli fini di un 
procedimento giudiziario particolare «non solo la memoria o gli atti depositati, i documenti interni 
riguardanti l'istruzione della causa in corso, ma anche le comunicazioni relative alla causa scambiate tra la 
direzione generale interessata e il servizio giuridico o uno studio legale» (punto 41 ). Si noti anche che, in 
sede di udienza, la Commissione ha chiarito di ritenere applicabile l'eccezione in oggetto solo durante lo 
svolgimento del procedimento giudiziario che essa è intesa a tutelare ( cfr. punto 36 della sentenza). 
139 Secondo il Tribunale, infatti, l'interpretazione dell'eccezione relativa ai procedimenti giudiziari volta 
a includervi anche questi ultimi documenti «contrasta con uno degli obiettivi sostanziali perseguiti dalla 
decisione 94/90, e cioè quello di dare ai cittadini la possibilità di controllare in modo più effettivo la 
legittimità dell'esercizio del pubblico potere»: cfr. punti 42 e 43 della sentenza citata nella nota precedente. 
14° Cfr. punto 48 della sentenza del Tribunale di primo grado del 19 marzo 1998, causa T-83/96, cit. Su 
questa sentenza v. in dettaglio F. TROIANIELLO, Limiti applicativi del diritto di accesso ai documenti della 
Commissione europea, in Dir. com. se. int., 1998, p. 383 ss.; I. ÒSTERDAHL, Annotation, cit., spec. pp. 1064-
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come nel caso di specie, la Commissione abbia elaborato allo specifico scopo di rispondere 
a una richiesta di cooperazione proveniente da un giudice nazionale, «la decisione 
sull'accesso a tali informazioni spetta esclusivamente al giudice nazionale di cui trattasi, 
sulla base del diritto processuale nazionale [sia pure solo] finché sia pendente il 
procedimento giudiziario che ha originato la loro comunicazione» 141 • 
Quest'ultima pronuncia del Tribunale di primo grado è sembrata a diversi Autori poco 
convincente142, ed è in effetti stata censurata dal giudice d'appello143 . La Corte di giustizia 
ha, in primo luogo, contestato la stessa premessa dalla quale era partito il giudice di primo 
grado, ritenendo che dal diritto a un equo processo non sia possibile desumere «che il 
potere di consentire l'accesso ai documenti del procedimento giudiziario di cui trattasi 
spetti necessariamente al solo giudice adito per una controversia» 144. Essa ha quindi 
rilevato che i documenti trasmessi dalla Commissione ai giudici nazionali sono spesso 
documenti dei quali la Commissione è già in possesso, o che - seppur redatti ai fini di un 
procedimento giudiziario particolare - si limitano a rinviare a documenti già esistenti, o 
contengono valutazioni di natura generale, indipendenti dai dati relativi alla causa 
pendente dinanzi al giudice nazionale: in questi casi, secondo la Corte, spetta alla 
Commissione valutare, per ogni singolo documento, se sia applicabile una delle eccezioni 
al diritto di accesso previste nel codice di condotta, e in caso contrario concedere 
l'accesso 145• 
1068; H.G. SCHERMERS, C.R.A. SWAAK, Public Access to Commission Documents: What about Commission 
Letters to National Courts?, in AA.VV., Mélanges en hommage à Miche! Waelbroeck, cit., voi. I, p. 553 ss. 
141 Punto 51 della sentenza. Si noti che, anche in questo caso, l'applicazione dell'eccezione relativa ai 
procedimenti giudiziari è ammessa unicamente con riguardo ai documenti redatti ai fini di un procedimento 
giudiziario particolare, e non anche ai documenti esistenti indipendentemente da tale procedimento. 
142 Per esempio, a giudizio di D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 34, «it is not at all clear 
that the "right to a fair hearing" could indeed be affected. After ali, whose right to a fair hearing was at stake 
by granting access to documents prepared by the Commission (on points of law and its customary practices) 
at the request of the national Court?». A. SAGGIO, C. !ANNONE, Le informazioni riservate, cit., p. 429, si 
chiedono «in che senso un'informazione di carattere normativo, che in quanto tale può contenere solamente 
notizie riguardanti le disposizioni vigenti e la prassi della Commissione e quindi, in definitiva, indicazioni di 
carattere generale che ogni operatore può avere interesse a conoscere, non debba essere, in applicazione del 
principio della trasparenza, fatta conoscere anche a soggetti non direttamente coinvolti nel processo». 
143 Sentenza della Corte di giustizia dell' 11 gennaio 2000, cause riunite C-17 4/98 P e C-189/98 P, 
Regno dei Paesi Bassi e van der Wal c. Commissione, in Raccolta, 2000, p. I-1 ss. Su di essa v. R.W. DAVIS, 
The Court of Justice, cit.; S. FOÀ, Accesso agli atti di cooperazione tra Commissione e giudici nazionali in 
materia di concorrenza e portata dell'eccezione sulla protezione dell'interesse pubblico, in Dir. pubbl. 
comp. eur., 2000, p. 660 ss.; P. PALLARO, Il diritto di accesso, cit., spec. pp. 1328-1335; S. KADELBACH, 
Annotation, cit. 
144 Punto 17 della sentenza. 
145 Cfr. punto 24 della sentenza. 
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Diverso ragionamento può farsi solo per i documenti elaborati dalla Commissione che 
contengono analisi giuridiche o economiche realizzate sulla base di dati comunicati ad essa 
dal giudice nazionale. Secondo la Corte, poiché in questo caso la Commissione agisce in 
veste di consulente giuridico o economico del giudice nazionale, tali documenti «devono 
essere soggetti alle norme processuali nazionali al pari di ogni altra perizia, segnatamente 
per quanto riguarda la loro divulgazione»146. Tuttavia - e vi è in ciò un'importante 
precisazione, fondata anche su un richiamo alle esigenze di una buona amministrazione -
spetta comunque alla Commissione, qualora le sia rivolta una domanda di accesso a un 
siffatto documento, verificare quale sia la normativa nazionale rilevante e dare ad essa 
applicazione rifiutando o concedendo l'accesso; in caso di dubbio, sarà la stessa 
Commissione ad attivarsi, consultando sul punto il giudice nazionale147• 
Un ultimo rilievo può farsi in merito al profilo dell'interesse pubblico concernente le 
relazioni internazionali. Nell'applicazione di questa eccezione, il Tribunale di primo grado 
ha riconosciuto al Consiglio un ampio potere discrezionale, rientrante nelle responsabilità 
politiche ad esso conferite dal titolo V TUE, e ha quindi limitato il proprio controllo «alla 
verifica del rispetto delle norme di procedura e di motivazione della decisione impugnata, 
dell'esattezza materiale dei fatti e dell'insussistenza di errore manifesto nella valutazione 
dei fatti e di sviamento di potere» 148• Ciò, evidentemente, attenua gli effetti del 
contemporaneo riconoscimento dell'applicabilità ai documenti del secondo pilastro delle 
norme sull'accesso del pubblico; tuttavia, per altro verso, questi effetti sono in qualche 
misura salvaguardati dall'affermazione dell'obbligo, per l'istituzione che ritenga 
applicabile un'eccezione al diritto di accesso (e quindi anche quella relativa alle relazioni 
internazionali), di valutare la possibilità di accordare un accesso parziale al documento 
richiesto. 
146 La Corte osserva, infatti, che «[i]n tali ipotesi il diritto nazionale può ostare alla divulgazione di detti 
documenti e losservanza di questo diritto può essere considerata come un interesse pubblico meritevole di 
protezione in forza delle eccezioni previste dalla decisione 94/90»: cfr. punti 25 e 26 della sentenza. 
147 Cfr. punti 27-29 della sentenza. 
148 Così al punto 72 della sentenza del 19 luglio 1999, causa T-14/98, cit.; per una conferma di questo 
orientamento v. la sentenza del 12 luglio 2001, causa T-204/99, cit., punto 59. 
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4.5. Profili procedurali 
La procedura per l'accesso ai documenti del Consiglio e della Commissione è 
delineata, nei suoi aspetti essenziali, nel codice di condotta e dettagliata nelle rispettive 
decisioni delle due istituzioni. 
Ciò che caratterizza tale procedura è la possibilità che essa si articoli in due fasi. 
Infatti, il richiedente che non ottenga l'accesso entro il termine di un mese dalla 
presentazione della richiesta iniziale149 dispone di un ulteriore mese per presentare una 
«richiesta di conferma» (o «domanda di riesame», come la qualifica la decisione 94/90)150, 
in mancanza della quale si presume che egli abbia rinunciato alla propria richiesta di 
accesso. Mentre la richiesta iniziale è esaminata dai servizi amministrativi dell'istituzione 
interessata, quella di conferma è trattata al più alto livello 151 ; anche in questo caso, 
l'istituzione dispone di un mese per adottare la propria decisione 152• 
Un primo punto sul quale occorre soffermarsi attiene ai requisiti della richiesta di 
accesso. Già si è detto che questa non deve essere motivata, il che implica che l'istituzione 
149 Nel caso del Consiglio, per effetto di una modifica apportata alla decisione 93/731 dalla decisione 
961705, cit., il Segretario generale, previa informazione dell'interessato, può eccezionalmente prorogare di 
un mese il termine per la risposta da parte dell'istituzione. In virtù dell'art. 1, par. 7, della decisione 
2000/527, cit., inoltre, la proroga può essere estesa a due mesi se occorre consultare, nell'ipotesi descritta 
supra, par. 4.2.c, il terzo da cui provenga un'informazione che è possibile dedurre dal documento del 
Consiglio oggetto della richiesta di accesso. 
15° Come il Tribunale di primo grado ha sottolineato nella sentenza del 19 marzo 1998, causa T-83/96, 
cit., punto 64, «[ q]uesta procedura non costituisce un ricorso contro il rigetto, bensì la possibilità di ottenere 
dall'istituzione una seconda valutazione della richiesta di accesso». Sempre ivi, il Tribunale ha anche chiarito 
che colui il quale chiede un riesame della prima decisione di rigetto non è tenuto ad addurre argomenti per 
contestare la validità di quella decisione; in una successiva occasione (già ricordata supra, cap. I, par. 3.2), lo 
stesso Tribunale ha tuttavia affermato che, qualora il richiedente avanzi elementi idonei a porre in questione 
la fondatezza del primo rifiuto, l'istituzione, nel rispondere alla richiesta di conferma, non può meramente 
ribadire le ragioni che stavano a fondamento di quel rifiuto, ma deve indicare i motivi per cui gli elementi 
presentati dal richiedente non sono tali da permetterle di modificare la propria posizione (sentenza del 6 
aprile 2000, causa T-188/98, cit., spec. punti 45 e 46). 
151 L'art. 5 della decisione del Consiglio 93/731 prevede che sia il Consiglio stesso a rispondere alle 
richieste di conferma, mentre è il Segretario generale che risponde alle richieste iniziali. Nel caso della 
Commissione, alla richiesta iniziale è data risposta dal «direttore generale o capo servizio o direttore 
designato a tal fine presso il segretariato generale, o [dal] funzionario da questi delegato», mentre «il 
presidente ha l'autorità di decidere, d'intesa con il membro della Commissione competente per il settore in 
questione, in merito alle domande di riesame», pur potendo delegare tale potere al Segretario generale ( cfr., 
rispettivamente, gli artt. 2 e 3 della decisione 94/90). 
152 Anche per questo termine valgono, nel caso del Consiglio, le possibilità di proroga illustrate supra, 
nota 149. Secondo H. RAGNEMALM, Démocratie et transparence, cit., p. 825, quello appena descritto è un 
«processus excessivement formalisé et compliqué, avec des délais de réponse considérables au détriment du 
requérant», e che dunque «va à contre-courant des exigences légitimes du public - et notamment des médias 
- de rapidité et d' efficacité leur permettant d' exercer un droit de regard et de contro le direct et immédiat sur 
les affaires publiques». 
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cui è rivolta non solo non può sindacarne le ragioni sottostanti, ma nemmeno ha il diritto di 
conoscerle; peraltro la richiesta, per la quale è necessaria la forma scritta, deve essere 
formulata in modo sufficientemente preciso e deve, in particolare, contenere gli elementi 
che permettono di identificare il documento o i documenti cui si riferisce153 . La dottrina ha 
ben presto segnalato l'incongruenza tra quest'ultima previsione e l'assenza di norme in 
materia di registri pubblici che possano facilitare la ricerca e l'identificazione dei 
documenti 154; a ciò ha peraltro posto rimedio, a quanto consta, solo il Consiglio, che con 
decisione adottata il 19 marzo 1998 ha previsto l'istituzione di un registro elettronico, 
disponibile su Internet, contenente gli estremi (titolo, data e codice) dei propri documenti 
non classificati155 ; e che in seguito ha previsto l'inclusione in esso, sia pure entro certi 
limiti, anche degli estremi dei propri documenti classificati156• 
Un secondo rilievo riguarda le modalità di risposta dell'istituzione destinataria della 
richiesta di accesso. A questo proposito, il codice di condotta prevede che tanto la risposta 
alla richiesta iniziale, quanto quella alla richiesta di conferma siano formulate per iscritto; 
e con specifico riguardo alla seconda di tali risposte, che costituisce la definitiva presa di 
posizione dell'istituzione, dispone che essa sia debitamente motivata e indichi i possibili 
mezzi di impugnazione, ossia il ricorso giurisdizionale ex art. 230 del Trattato CE ovvero 
la denuncia al mediatore europeo ex art. 195 dello stesso Trattato. Rispetto a tali 
previsioni, le decisioni 93/731 e 94/90 contengono un'innovazione di rilievo, poiché 
introducono l'ipotesi del silenzio-rigetto: infatti, esse dispongono che l'assenza di risposta 
a una richiesta - sia essa iniziale o di conferma - entro il termine concesso a tal fine 
all'istituzione equivale al rigetto della richiesta. Ciò, da un lato, ha il positivo effetto di 
creare una situazione di certezza, in quanto, in mancanza di risposta entro il termine, dalla 
153 Così dispongono sia il codice di condotta, sia l'art. 2, par. 1, della decisione del Consiglio 931731, 
l'uno e l'altro aggiungendo che l'istituzione richiesta può invitare il richiedente a precisare ulteriormente la 
propria domanda (ma non prevedendo al riguardo specifici obblighi di assistenza). 
154 V., per esempio, H. RAGNEMALM, Démocratie et transparence, cit., p. 825. 
155 La menzionata decisione, non pubblicata in GUCE, si può leggere nella raccolta Basic texts on 
transparency, cit., p. 97. Il registro è operativo dal 1° gennaio 1999. 
156 Cfr. art. 2 della decisione del Consiglio 2000/23, cit., ai sensi del quale il registro pubblico dei 
documenti di questa istituzione include anche la citazione del numero di documento e della materia dei 
documenti classificati; è tuttavia disposto che la materia non sia citata quando la sua divulgazione potrebbe 
nuocere alla tutela di uno degli interessi protetti dalle eccezioni obbligatorie al diritto di accesso. Con la 
successiva decisione 2000/527, cit., il Consiglio ha inoltre disposto che il registro non contenga alcun 
riferimento ai documenti classificati «segretissimo», «segreto» o «riservatissimo» riguardanti problemi di 
sicurezza e di difesa dell'Unione o di uno o più Stati membri oppure la gestione militare o non militare delle 
crisi. 
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scadenza di quest'ultimo comincia a decorrere il periodo entro il quale il richiedente può, a 
seconda dello stadio della procedura, presentare una richiesta di conferma ovvero un 
ricorso giurisdizionale o una denuncia al mediatore. Dall'altro lato, tuttavia, potrebbe 
verificarsi una situazione nella quale il richiedente non riceve risposta né alla richiesta 
iniziale, né a quella di conferma: in tal caso, la mancata esplicitazione dei motivi che 
giustificano la decisione di rigetto potrebbe impedire un effettivo controllo della stessa, e 
sembra perciò difficilmente conciliabile sia con la regola generale del più ampio accesso 
possibile del pubblico ai documenti, sia con l'obbligo di motivazione sancito dall'art. 253 
del Trattato CE. 
Un ultimo ordine di considerazioni concerne proprio i ricordati mezzi di 
impugnazione. In primo luogo, va rilevata l'alternativa di cui dispone il soggetto che si sia 
visto rifiutare l'accesso ai documenti richiesti, potendo egli percorrere la strada del ricorso 
giurisdizionale o quella della denuncia al mediatore europeo157• 
In secondo luogo, merita di essere rimarcato che il giudice comunitario ha affermato la 
propria competenza a pronunciarsi anche in materia di accesso del pubblico a documenti 
rientranti nel secondo e nel terzo pilastro, pur in assenza di norme che ne riconoscano la 
competenza, nell'uno come nell'altro ambito, a pronunciarsi su ricorsi di legittimità 
proposti da persone fisiche o giuridiche158• Con riguardo, in particolare, a una decisione del 
Consiglio che negava al richiedente l'accesso a documenti ascrivibili al terzo pilastro, il 
157 Sul ruolo e i poteri del mediatore europeo si rinvia a quanto si è già detto supra, cap. I, par. 4.4; per 
una sintesi delle sue più rilevanti pronunce a seguito di denunce presentate da privati in materia di accesso ai 
documenti delle istituzioni comunitarie v. U. ÒBERG, Public Access, cit., p. 7 s. (ove l'Autore rileva, inter 
alia, che «[t]his remedy provides European citizens with a relatively informai, inexpensive and less time-
consuming alternative to judicial review when challenging refusals of the institutions to provide access to a 
requested document»); A. TOMKINS, Transparency and the Emergence of a European Administrative Law, in 
Yearbook Eur. Law, 1999-2000, p. 217 ss., spec. p. 235 ss.; C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 683 
ss. 
Quanto al rimedio giurisdizionale, si osservi che l'unica conseguenza dell'accoglimento di un ricorso è 
l'annullamento della decisione di rigetto impugnata, senza che il giudice possa rivolgere ingiunzioni alla 
istituzione che ha adottato tale decisione, né sostituirsi ad essa (v., in tal senso, le sentenze del Tribunale di 
primo grado del 6 febbraio 1998, causa T-124/96, cit., punti 58-61, e del 12 luglio 2001, causa T-204/99, 
cit., punti 26 e 27); pertanto, non è da escludere, come è in effetti accaduto dopo la prima delle due sentenze 
appena menzionate ( c.d. sentenza Interporc /), che a una sentenza di annullamento segua una nuova 
decisione di rigetto della richiesta di accesso, meglio motivata (se la precedente decisione è stata annullata 
per difetto di motivazione) e/o fondata su motivi almeno in parte differenti. 
158 Ciò anche dopo l'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, giacché competenti a promuovere il 
ricorso di legittimità alla Corte di giustizia previsto nel quadro del terzo pilastro dal nuovo art. 35, par. 6, 
TUE sono solo gli Stati membri e la Commissione. Sulle competenze che il Trattato di Amsterdam ha 
conferito al giudice comunitario nell'ambito del terzo pilastro v. C. CURTI GIALDINO, Schengen et le 
troisième pilier: le contro le juridictionnel organisé par le traité d'Amsterdam, in Rev. marché un. eur., 1998, 
Il. 2, p. 89 ss. 
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Tribunale di primo grado ha espressamente affermato che «[i]l giudizio sulla legittimità 
della decisione controversa rientra nella sua competenza a verificare, in forza dell'art. 
[230] del Trattato CE, la legittimità delle decisioni adottate dal Consiglio in attuazione 
della decisione 93/731. Esso non riguarda assolutamente la cooperazione intergovernativa, 
in quanto tale, nei settori della giustizia e degli affari interni. ( ... ) La circostanza che i 
documenti rientrino nell'ambito del titolo VI del Trattato UE dev'essere presa in 
considerazione unicamente in quanto il loro contenuto potrebbe eventualmente rientrare in 
una, o in più di una, delle eccezioni previste dalla decisione 93/731. In questo caso si tratta 
di esaminare nel merito la legittimità della decisione di diniego d'accesso adottata dal 
Consiglio e non la ricevibilità, in quanto tale, del ricorso» 159• 
5. L 'accesso del pubblico ai documenti delle altre istituzioni e organi 
Come si è già accennato, il codice di condotta di Consiglio e Commissione ha fornito 
un modello al quale si sono ampiamente ispirate le altre istituzioni e organi comunitari nel 
momento in cui, su impulso del mediatore europeo, hanno a loro volta adottato 
disposizioni interne relative all'accesso del pubblico ai rispettivi documenti. 
Senza entrare nel dettaglio di ciascuna di queste discipline160, ciò che si deve rilevare è 
che in taluni casi la natura delle funzioni svolte dall'istituzione od organo interessato ha 
comportato l'adozione di misure particolarmente restrittive. Il più evidente esempio in tal 
senso è rappresentato dalla Banca europea per gli investimenti. Assumendo a premessa che 
questa, «a causa della natura delle sue attività, è soggetta a vincoli, così come altre banche 
in circostanze analoghe, in materia di trasparenza e di accesso del pubblico ai documenti», 
il «regolamento per l'accesso del pubblico ai documenti» adottato dal Comitato direttivo 
della Banca delinea un regime nel quale l'accesso si configura come l'eccezione invece 
che come la regola. Significativa, al riguardo, è la formulazione dell'art. 4, ai sensi del 
159 Punti 85 e 86 della sentenza del 17 giugno 1998, causa T-174/95, cit. Per la parallela affermazione 
della competenza del giudice a pronunciarsi in materia di accesso del pubblico ai documenti inerenti al 
secondo pilastro v. la sentenza del Tribunale di primo grado del 19 luglio 1999, causa T-14/98, cit., spec. 
punti 41 e 42. 
160 Per una sintetica presentazione delle regole stabilite dal Parlamento europeo, dalla Corte dei conti, 
dal Comitato economico e sociale, dal Comitato delle regioni e dalla Banca europea per gli investimenti v. 
196 
quale «[l]a Banca fornisce documenti solo ove non ricorra alcuno dei motivi di non 
divulgazione» previsti dai successivi articoli; motivi di non divulgazione che si traducono 
in un dettagliato elenco di esclusioni, non solo a protezione degli interessi di terzi ma 
anche di quelli della Banca, tali che la conclusione che se ne trae è che quest'ultima si è in 
sostanza riservata il diritto di negare l'accesso a qualsiasi documento di qualche 
rilevanza161 . Né maggiori garanzie sono fomite al richiedente sotto il profilo procedurale: 
la Banca europea per gli investimenti, infatti, si impegna a rispondere alle domande di 
accesso entro un termine «congruo», ma non meglio precisato, e non vi è la possibilità di 
sollecitare un seconda valutazione della domanda di accesso tramite una richiesta di 
conferma. E' infine da notare che - caso unico tra tutte le discipline adottate dalle 
istituzioni e organi della Comunità - il richiedente è tenuto a specificare lo scopo della sua 
richiesta; per di più, la Banca può respingere tale richiesta semplicemente per il fatto che 
essa «abbia motivo di ritenere che il richiedente abbia fornito una falsa identità o che sia 
falsa l'indicazione dello scopo della richiesta, o che la richiesta sia stata fatta con obiettivi 
commerciali o altre motivazioni che mal si conciliano con le finalità del principio di 
trasparenza» 162• E' assai dubbio che la natura delle attività della Banca europea per gli 
investimenti possa giustificare simili disposizioni. 
La natura delle funzioni svolte incide, in secondo luogo, sulla disciplina dell'accesso 
at documenti della Banca centrale europea; del resto, anche nel codice di condotta di 
Consiglio e Commissione e nelle relative decisioni di attuazione una delle specificazioni 
dell'eccezione relativa alla tutela dell'interesse pubblico ha riguardo proprio alla stabilità 
monetaria. Ciò peraltro si traduce, nel regolamento interno della Banca centrale europea, in 
una regola di riservatezza sancita con riguardo a tutti i documenti redatti dalla Banca, fatta 
K.C. BRADLEY, La transparence de l'Union, cit., p. 326 ss. Gli estremi delle decisioni adottate da queste e 
dalle altre istituzioni e organi sono riportati supra, par. 2.2. 
161 Merita di essere riportato, a dimostrazione di ciò, l'art. 7 del regolamento per l'accesso del pubblico 
ai documenti, cit., ai sensi del quale, ai fini della protezione degli interessi della BEI, quest'ultima «non 
fornisce: 1) documenti contenenti informazioni su aspetti operativi, commerciali, organizzativi, procedurali, 
tecnici o strategici della sua attività, o su eventuali accordi con terzi, di natura contrattuale o diversa, ove tali 
informazioni, a giudizio della Banca e tenuto conto della normale prassi vigente nel settore bancario e 
finanziario, siano di natura tale da poter pregiudicare, se rese pubbliche, i legittimi interessi della Banca; 2) 
documenti preparatori interni o altri documenti predisposti nel corso di processi deliberativi interni, ivi 
compresi eventuali proposte o altri documenti preparati per un organo qualsiasi della Banca nel corso del 
processo decisionale che lo riguarda e compresi eventuali verbali di delibere dei servizi o degli organi della 
Banca; 3) documenti predisposti a fini di amministrazione interna o di procedure interne, tra cui regolamenti, 
direttive o raccomandazioni riguardanti tale amministrazione o tali procedure; 4) documenti facenti parte 
della corrispondenza o di altre forme di comunicazione con terzi». 
162 Cfr. art. 9 del regolamento per l'accesso del pubblico ai documenti, cit. 
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salva una diversa decisione del Consiglio direttivo163 . La decisione dello stesso Consiglio 
direttivo relativa all'accesso del pubblico ai documenti della Banca centrale europea - che 
segue, essenzialmente, lo schema delle discipline di Consiglio e Commissione -
rappresenta solo una parziale eccezione a tale regola, poiché ha ad oggetto unicamente i 
«documenti amministrativi» della Banca164. 
Nemmeno i documenti meramente amministrativi, infine, sono oggetto di una 
specifica disciplina sull'accesso del pubblico nel caso della Corte di giustizia, che per tale 
motivo è l'unica tra le istituzioni e gli organi oggetto dell'indagine di propria iniziativa del 
mediatore europeo che non si è conformata alle indicazioni di quest'ultimo. La Corte ha 
fatto valere, al riguardo, «difficoltà estreme nel definire una chiara distinzione tra i 
documenti relativi al suo ruolo giudiziario e i testi di altro tipo» 165 ; e ha comunque avviato, 
nello stesso tempo, una più compiuta riflessione sulla possibilità di adottare norme che 
abbiano ad oggetto l'accesso del pubblico non solo ai suoi documenti amministrativi, ma 
anche a quelli giudiziari 166• Per il momento, tuttavia, una disposizione in materia si ritrova 
solo nelle istruzioni al cancelliere del Tribunale di primo grado; e si tratta di una norma 
chiaramente restrittiva, che configura l'accesso dei terzi al fascicolo di causa o agli atti 
processuali come un'ipotesi eccezionale, subordinata, da un lato, alla presentazione di una 
domanda scritta «corredata di elementi che comprovino dettagliatamente il legittimo 
interesse alla consultazione del fascicolo» e, dall'altro, alla espressa autorizzazione del 
Presidente del Tribunale, sentite le parti 167. 
163 Cfr. art. 23, par. 2, del regolamento interno della BCE, cit. 
164 Ai sensi dell'art. 1, par. 2, della decisione questi sono i documenti «riguardant[i] l'organizzazione o 
il funzionamento della BCE»; ne risultano esclusi - come del resto già ammetteva il mediatore europeo con 
riguardo all'IME (cfr. la relazione speciale del 15 dicembre 1997, cit., p. 11, e la stessa decisione 9/97 del 
Consiglio dell'IME, cit.) - i documenti direttamente attinenti all'esercizio della politica monetaria. 
165 Cfr. la relazione speciale del mediatore europeo del 15 dicembre 1997, cit., p. 11. 
166 Ibidem, p. 12. Secondo P. DYRBERG, Current Jssues, cit., p. 159, «it seems to merit reflection why 
written pleadings should in generai be covered by confidentiality and why the public should be barred from 
knowing which legai positions public authorities are defending in court». 
167 Cfr. art. 5, par. 3, delle istruzioni al cancelliere del Tribunale di primo grado, cit. 
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SEZIONE2 
L'ACCESSO AI DOCUMENTI QUALE DIRITTO FONDATO SUI TRATTATI 
6. L'art. 255 del Trattato CE 
La seconda fase dell'elaborazione normativa del diritto di accesso è stata avviata dal 
Trattato di Amsterdam. Questo, infatti, ha disposto l'inserimento nel Trattato CE di un art. 
191 A - divenuto, in seguito alla rinumerazione operata dallo stesso Trattato di 
Amsterdam, art. 255 - ai sensi del quale «[ q]ualsiasi cittadino dell'Unione e qualsiasi 
persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro ha il . 
diritto di accesso ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della 
Commissione», secondo i principi e alle condizioni da definire, entro due anni dall'entrata 
in vigore del Trattato di Amsterdam, in un atto adottato con la procedura di codecisione, e 
in seguito ulteriormente specificabili nei regolamenti interni delle tre istituzioni. 
Il Trattato di Amsterdam procede, dunque, a "costituzionalizzare" il diritto di accesso; 
questo, in precedenza fondato solo sulla regolamentazione interna delle istituzioni, trova 
ora esplicito riconoscimento nella fonte suprema dell'ordinamento comunitario168. Quanto 
alla effettiva portata di tale diritto, peraltro, dal citato art. 255 e dalle ulteriori previsioni ad 
esso collegate sono ricavabili solo sommarie indicazioni, non prive talvolta di una certa 
ambiguità o perfino più restrittive rispetto alla disciplina preesistente. 
In primo luogo, i soggetti titolari del diritto di accesso vengono individuati in qualsiasi 
cittadino dell'Unione europea e in qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o abbia la 
propria sede sociale in uno Stato membro. Viene così specificata la generica nozione di 
«pubblico»; tuttavia, nel far ciò, se ne esclude una categoria di soggetti - le persone fisiche 
o giuridiche che non risiedano o non abbiano la sede sociale in uno Stato membro - che in 
precedenza potevano invece essere annoverati tra i beneficiari del diritto di accesso169• 
168 L'inserimento nel Trattato CE di un'apposita norma sull'accesso del pubblico ai documenti è da 
ricondurre alla volontà manifestata, nel corso dei negoziati del Trattato di Amsterdam, non più solo dai Paesi 
Bassi (che, come si è visto, già avevano avanzato un'analoga proposta durante i lavori preparatori del 
Trattato di Maastricht), ma anche dalla Danimarca e dai due nuovi Stati membri scandinavi. Per maggiori 
dettagli sulle proposte formulate in materia durante la CIG del 1996-97 v. il Briefing n. 18 del Parlamento 
europeo, The IGC and the Transparency, cit., nonché, in dottrina, C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 
700 ss. 
169 Assai critico riguardo a tale esclusione è D. CHALMERS, European Union Law. Volume I: Law and 
EU Government, Dartmouth, 1998, p. 200. D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 9, è invece 
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In secondo luogo, l'oggetto del diritto di accesso è identificato nei soli documenti del 
Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, senza che sia fatta menzione 
delle altre istituzioni e organi della Comunità 170• Si deve peraltro rilevare, quale parziale 
pendant di tale limite, che dal Trattato di Amsterdam sembra trasparire un orientamento 
favorevole al superamento della regola dell'autore, cosicché tramite le richieste di accesso 
rivolte alle tre istituzioni appena ricordate potrebbero essere accessibili non solo i 
documenti da queste elaborati, ma anche quelli in loro possesso e di cui esse non sono le 
autrici (quindi, tra gli altri, anche i documenti loro trasmessi da altre istituzioni e organi). 
Invero, l'art. 255 è tutt'altro che chiaro sul punto, e il riferimento ai documenti «delle» tre 
istituzioni può anzi far pensare che si siano voluti considerare solo i documenti da queste 
elaborati; senonché la Dichiarazione n. 35 allegata all'Atto finale del Trattato di 
Amsterdam induce a una diversa conclusione. In quest'ultima si legge, infatti, che «uno 
Stato membro [potrà] chiedere alla Commissione o al Consiglio di non comunicare a terzi 
un documento che provenga da tale Stato senza suo previo accordo»: il che ha un senso 
solo se, come regola generale, le due istituzioni in questione concedono l'accesso ai 
documenti degli Stati membri (e di qualsiasi altro terzo) in loro possesso171 • 
Sotto il profilo dei contenuti, la sfera di applicazione del diritto di accesso sancito 
dall'art. 255 del Trattato CE non è limitata ai documenti relativi a materie coperte da tale 
Trattato. L'applicabilità di tale articolo al secondo e al terzo pilastro dell'Unione è oggetto 
di specifica previsione, rispettivamente, nell'art. 28, par. 1, e nell'art. 41, par. 1, TUE; per 
quanto riguarda, invece, i documenti rientranti nell'ambito della CECA e della CEEA, la 
scelta della Conferenza intergovernativa è stata quella - per la verità, poco comprensibile, 
dell'opinione che «the Treaty of Amsterdam generously extended the right of informati on beyond "EU 
citizens"». 
170 L'art. 110, par. 2, del Trattato CE sembrerebbe comportare l'applicabilità dell'art. 255 anche nei 
riguardi della Banca centrale europea, giacché vi si legge che «[g]li articoli da 253 a 256 si applicano ai 
regolamenti ed alle decisioni adottati dalla BCE» (corsivo aggiunto). In realtà, l'implicita inclusione in tale 
norma dell'art. 255 pare dovuta a un errore materiale nella redazione dei testi, in specie nell'adeguamento dei 
riferimenti incrociati tra articoli del Trattato CE alla nuova numerazione degli stessi articoli definita dal 
Trattato di Amsterdam; il che sembra confermato, da un lato, dalla circostanza che l'art. 34 dello Statuto del 
SEBC e della BCE, per il resto corrispondente all'art. 11 O del Trattato CE, rende applicabili ai regolamenti e 
alle decisioni della BCE solo gli artt. 253, 254 e 256 del Trattato CE; dall'altro, dal fatto che di una modifica 
dell'art. 110 del Trattato CE nel senso di rendere applicabile l'art. 255 dello stesso Trattato alla BCE non vi è 
traccia nella parte del Trattato di Amsterdam dedicata alle «modifiche di merito». 
171 Cfr., anche per ulteriori argomenti a sostegno del superamento della regola dell'autore tratti dai 
lavori preparatori del Trattato di Amsterdam, D. CURTIN, Democracy, Transparency and Politica/ 
Participation: Some Progress Post-Amsterdam, in V. DECKMYN, I. THOMSON (eds.), Openness and 
Transparency, cit., p. 107 ss., spec. p. 113 s., e U. ÒBERG, Public Access, cit., p. 13. 
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e comunque criticabile - di affrontare la questione unicamente in una Dichiarazione (n. 41) 
allegata all'Atto finale del Trattato di Amsterdam, ove si legge che il Parlamento europeo, 
il Consiglio e la Commissione, quando agiscono nel quadro di tali Comunità, «dovrebbero 
ispirarsi alle disposizioni in materia di trasparenza [e] di accesso ai documenti ( ... ) in 
vigore nell'ambito del trattato che istituisce la Comunità europea». 
Quanto infine alle eccezioni al diritto di accesso, l'art. 255 si limita a prefigurare la 
(del resto ovvia) ammissibilità di «limitazioni a tutela di interessi pubblici o privati», 
rinviando la loro concreta determinazione alla normativa di attuazione da adottare secondo 
la procedura di codecisione172• E' da escludere che limitazioni supplementari possano 
essere definite dalle singole istituzioni in sede di formulazione, ai sensi del par. 3 dello 
stesso art. 255, delle «disposizioni specifiche riguardanti l'accesso ai propri documenti» da 
inserire nei rispettivi regolamenti interni: queste sono invece da intendere come 
disposizioni volte ad apportare le necessarie integrazioni procedurali alla disciplina 
comune, così che ciascuna delle istituzioni di cui all'art. 25 5 possa garantire il più efficace 
esercizio del diritto di accesso in rapporto alla propria struttura organizzativa. In 
quest'ottica appare peraltro criticabile uno specifico profilo dell'art. 207, par. 3, del 
Trattato CE, laddove è detto che il Consiglio definisce, nel proprio regolamento interno, «i 
casi in cui si deve considerare che esso deliberi in qualità di legislatore onde consentire, in 
tali casi, un maggior accesso ai documenti, preservando nel contempo l'efficacia del 
processo decisionale». Con tale previsione, il Trattato sottopone all'autonoma valutazione 
del Consiglio una questione non meramente procedurale, qual è la determinazione delle 
circostanze in cui esso esercita un'attività di natura legislativa, per di più subordinando a 
tale valutazione un maggior accesso ai documenti ricollegabili a simile attività; va da sé 
che sul punto sarebbe stata preferibile una presa di posizione da parte dello stesso Trattato, 
o in alternativa del Parlamento europeo e del Consiglio operanti secondo la procedura di 
codecisione 173• 
I descritti caratteri dell'art. 255 hanno indotto la dottrina a vedervi «un compromesso 
che permette alla prassi di evolversi diversamente a seconda dell'interpretazione che verrà 
172 La scelta della procedura di codecisione, che implica il riconoscimento al Parlamento europeo di un 
ruolo determinante nel fissare i contenuti della normativa di attuazione, è valutata positivamente, tra gli altri, 
da D. CURTIN, Democracy, Transparency, cit., p. 115, e da C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 706. 
173 Al riguardo v. già supra, cap. III, par. 4.3, spec. nota 96. 
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in concreto accolta dalle istituzioni»174• E' stato anche rilevato che, con esso, «sembra che 
non si sia voluto risolvere il problema ( ... ) in ordine all'esistenza di un principio generale 
sulla trasparenza e, in particolare, sull'accesso ai documenti»175; anzi, la collocazione della 
norma - tra le «disposizioni comuni a più istituzioni» invece che nella parte del Trattato 
CE sulla cittadinanza o nelle disposizioni comuni che aprono il Trattato sull'Unione 
europea - è stata interpretata come un segno della volontà dei redattori del Trattato di 
Amsterdam di negare al diritto di accesso lo status di diritto fondamentale, configurandolo 
invece ancora come una questione che attiene essenzialmente all'organizzazione interna 
delle istituzioni 176• 
Se, dunque, il Trattato di Amsterdam ha elevato il diritto di accesso al rango di diritto 
"costituzionale", esso ha lasciato ancora aperto il dibattito circa la natura di tale diritto; e, 
come in precedenza, questo dibattito non ha un rilievo meramente teorico. Ricostruire il 
diritto di accesso sancito dall'art. 255 del Trattato CE in termini di diritto fondamentale, 
incluso tra i principi generali dell'ordinamento comunitario, significa infatti, innanzitutto, 
definire un rigoroso criterio alla stregua del quale valutare la legittimità della normativa di 
attuazione dell'art. 255; e, in secondo luogo, produce effetti fin dall'entrata in vigore del 
Trattato di Amsterdam, incidendo sull'applicazione che, in attesa della suddetta normativa 
di attuazione, continua a esser fatta della preesistente regolamentazione interna delle 
singole istituzioni 177• 
Ciò premesso, nonostante le perplessità che la dottrina ha tratto dall'esame dell'art. 
255 del Trattato CE, diversi fattori sembrano far propendere per una qualificazione del 
diritto di accesso come diritto fondamentale. Già si è rilevato, nella precedente sezione di 
questo stesso capitolo 178, come anche prima del Trattato di Amsterdam non mancassero 
argomenti a sostegno di una tale tesi, che aveva trovato espressione in particolare nelle 
174 Così C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 703. 
175 Ibidem. 
176 Cfr. D. CURTIN, Democracy, Transparency, cit., p. 112. Della stessa Autrice v. Betwixt and Between, 
cit., p. 115 s., ove era suggerita l'introduzione di un apposito articolo sul diritto di accesso proprio nella parte 
del Trattato CE dedicata alla cittadinanza (l'articolo, che merita menzione per l'ampia portata del diritto di 
accesso ivi delineato, era così formulato: «The citizens of the Union shall have a right of access to 
information at the disposal of and/or used by the institutions, committees, agencies and other bodies 
entrusted with EU tasks. The Council shall, in accordance with the procedure established in Article 189B, 
specify the categories of information to which the citizen shall not have access and the grounds upon which 
such access may be denied»). 
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177 Cfr. P. PALLARO, Il diritto di accesso, cit., p. 1328. 
178 V. supra, par. 3, e in particolare la nota 52. 
conclusioni dell'Avvocato generale Tesauro nella causa Paesi Bassi c. Consiglio. A quegli 
argomenti è ora possibile aggiungere due ulteriori considerazioni. 
La prima ha riguardo al fatto stesso della formulazione, nel Trattato di Amsterdam, di 
un'apposita norma sul diritto di accesso. Se la Corte di giustizia, nella sentenza Paesi Bassi 
c. Consiglio, si era limitata a «intravedere un'affermazione graduale del diritto di accesso», 
la "costituzionalizzazione" di tale diritto fa ritenere superata quella prospettiva, dovendosi 
invece ormai sottolineare che il diritto di accesso è riconosciuto non solo nella maggior 
parte degli Stati membri 179, ma anche nella fonte suprema dell'ordinamento comunitario. A 
ciò si aggiunga che il diritto di accesso, in quanto condizione necessaria per la 
realizzazione della trasparenza, è implicitamente accolto tra i principi fondanti 
dell'Unione, laddove l'art. 1 TUE, come modificato ad Amsterdam, sancisce che le 
decisioni vanno prese «nel modo più trasparente possibile e il più vicino possibile ai 
cittadini»; e ciò sembra valere non solo per l'accesso ai documenti delle tre istituzioni 
menzionate dall'art. 255 del Trattato CE, ma anche con riguardo ai documenti delle altre 
istituzioni e organi180• 
Il secondo rilievo si fonda sulla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, 
che Parlamento europeo, Consiglio e Commissione hanno proclamato solennemente a 
Nizza il 7 dicembre 2000181 • L'art. 42 della Carta afferma, con formula analoga a quella 
179 Per di più, come ha osservato l' Avv. generale Léger nelle conclusioni relative alla causa C-353/99 P, 
cit., punto 62, «[d]al 1996 [anno della sentenza Paesi Bassi c. Consiglio], numerosi Stati membri hanno( ... ) 
modificato la loro legislazione interna in materia di diritto di accesso ai documenti, mentre regressi risultano 
solo in via sporadica e limitata. L'Irlanda e il Regno Unito, in particolare, si sono dotati di una legislazione 
particolarmente rigorosa a tutela del diritto dei cittadini in materia». 
18° Cfr. D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., pp. 14 s. e 28. 
181 La Carta è pubblicata in GUCE C 364 del 18 dicembre 2000, p. 1 ss. Per dei commenti su di essa v. 
R. ADAM (a cura di), Da Colonia a Nizza: la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, in Dir. 
Unione Europea, 2000, p. 881 ss.; J. DUTHEIL DE LA ROCHÈRE, La Charte des droits fondamentaux de 
l'Union européenne: quelle valeur ajoutée, quel avenir?, in Rev. marché comm. Un. eur., 2000, p. 674 ss.; 
G. SACERDOTI, La Carta europea dei diritti fondamentali: dall'Europa degli Stati all'Europa dei cittadini, in 
Dir. pubbl. comp. eur., 2000, p. 1389 ss.; M. WATHELET, La Charte des droits fondamentaux: un bon pas 
dans une course qui reste langue, in Cah. dr. eur., 2000, p. 585 ss.; G. CONETTI, La Carta dei diritti 
fondamentali dell'Unione Europea, in St. Iuris, 2001, p. 1163 ss.; K. LENAERTS, E. DE SMIJTER, A "Bill of 
Rights" for the European Union, in Common Market Law Rev., 2001, p. 273 ss.; F. POCAR, Carta dei diritti 
fondamentali dell'Unione europea, in ID., Commentario breve, cit., p. 1167 ss.; A. VITORINO, La Charte des 
droits fondamentaux de l'Union européenne, in Rev. dr. Un. eur., 2001, p. 27 ss. V. inoltre il n. 1 del 2001 
del Maastricht Journal of European and Comparative Law, interamente dedicato alla Carta; e, per dei 
commenti articolo per articolo, R. BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTO (a cura di), L'Europa dei diritti. 
Commento alla Carta dei diritti fondamentali del!' Unione Europea, Bologna, 2001; L. FERRAR! BRA vo, 
F.M. DI MAJO, A. Rizzo, Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea. Commentata con la 
giurisprudenza della Corte di giustizia CE e della Corte europea dei diritti del! 'uomo e con i documenti 
rilevanti, Milano, 2001. 
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dell'art. 255 del Trattato CE, che «[q]ualsiasi cittadino dell'Unione o qualsiasi persona 
fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro ha il diritto di 
accedere ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione»; ex 
art. 52, par. 2, della stessa Carta, tale diritto, rientrando tra quelli che hanno fondamento 
nei Trattati comunitari, si esercita alle condizioni e nei limiti definiti dai Trattati medesimi. 
Se, dunque, dal punto di vista del contenuto vi è coincidenza tra il diritto sancito dal 
Trattato CE e quello incluso nella Carta, è proprio nel qualificare quel diritto come 
fondamentale che la Carta assume una specifica valenza182• 
7. La normativa di attuazione dell'art. 255: il regolamento 104912001 sull'accesso del 
pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione 
Si è detto che l'art. 25 5 del Trattato CE dispone che i principi generali e le limitazioni 
applicabili all'accesso ai documenti di Parlamento europeo, Consiglio e Commissione 
siano stabiliti entro due anni dall'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam (la quale, 
come è noto, ha avuto luogo il 1° maggio 1999). La norma non chiarisce il tipo di atto da 
adottare, limitandosi a precisare la procedura, ossia quella di codecisione. 
In realtà, nella definizione della normativa di attuazione dell'art. 255 è stato seguito un 
metodo largamente informale. Già nel periodo antecedente all'entrata in vigore del Trattato 
di Amsterdam, le tre istituzioni interessate hanno istituito un gruppo di lavoro, incaricato 
di studiare le linee direttrici della proposta normativa; e fin da questo stadio si è convenuto 
182 Cfr. le conclusioni dell'Avv. generale Léger nella causa C-353/99 P, cit., spec. punti 78-86. L'Avv. 
generale rileva, tra l'altro, che «[ c ]ertamente non si deve ignorare la volontà chiaramente espressa dagli 
autori della Carta di non dotarla di forza giuridica obbligatoria. Ma, a parte qualsiasi considerazione relativa 
alla sua portata normativa, la natura dei diritti enunciati nella Carta dei diritti fondamentali vieta di 
considerarla come una semplice elencazione senza conseguenze di principi meramente morali. ( ... )La Carta 
ha innegabilmente collocato i diritti che ne costituiscono l'oggetto al più alto rango dei valori comuni agli 
Stati membri» (punto 80); e, poco più avanti: «Come lasciano supporre la solennità della sua forma e del 
procedimento che ha condotto alla sua adozione, la Carta dovrebbe costituire uno strumento privilegiato utile 
ad identificare i diritti fondamentali» (punto 83). Constatata poi l'identità tra il diritto di cui all'art. 42 della 
Carta e quello di cui all'art. 255 del Trattato CE, l'Avv. generale così conclude: «L'art. 42 della Carta, 
anziché sancire esso stesso un diritto positivo gli attribuisce una qualità che deve guidare la sua 
interpretazione. Ritengo che dalla scelta di designare un diritto in quanto diritto fondamentale derivi per le 
autorità, incaricate di applicarlo, la necessità imperativa di riservargli l'ampia interpretazione che la sua vera 
natura impone» (punto 86; corsivo aggiunto). 
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che l'atto da adottare avrebbe assunto la forma di un regolamento183 • Dopo la 
presentazione della proposta della Commissione184, poi, non si è seguito il normale iter 
della procedura di codecisione. Il Parlamento europeo, infatti, dopo avere approvato 
numerosi emendamenti alla proposta, ha tuttavia rinviato il voto sulla relativa risoluzione 
legislativa, impedendo così che si chiudesse formalmente la fase della prima lettura e 
consentendo l'avvio di nuove discussioni informali tra le tre istituzioni. Queste sono in tal 
modo giunte ad accordarsi su un testo di compromesso; il Parlamento europeo ha quindi 
adottato nuovi emendamenti conformi a tale testo e, dopo che la stessa Commissione aveva 
modificato in tal senso la propria proposta, il Consiglio si è formalmente espresso sulla 
proposta modificata con voto favorevole 185 • I Presidenti del Parlamento europeo e del 
Consiglio hanno infine firmato il regolamento il 30 maggio 2001, con un ritardo quindi di 
un mese rispetto al termine fissato dal Trattato di Amsterdam. 
Il regolamento, che reca il n. 1049/2001, è in vigore dal 3 giugno 2001 186; ai sensi del 
suo art. 19, tuttavia, esso si applica solo a decorrere dal 3 dicembre 2001. Questo intervallo 
si spiega con la necessità, per le tre istituzioni interessate dal regolamento, di adeguare al 
suo contenuto le proprie disposizioni interne; ciò che comporta la modifica delle 
preesistenti decisioni da esse adottate in materia di accesso del pubblico ai documenti o, 
preferibilmente, la loro abrogazione e sostituzione con nuove norme, incluse nei rispettivi 
regolamenti interni o a questi affiancate187• Nei sei mesi successivi all'entrata in vigore del 
183 Cfr. C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., pp. 680 e 704. D. CURTIN, Democracy, Transparency, 
cit., p. 115, aveva in effetti rilevato che un regolamento, stante la sua diretta applicabilità, sarebbe stato lo 
strumento giuridico preferibile per l'attuazione dell'art. 255 del Trattato CE. 
184 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo all'accesso del pubblico 
ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, COM (2000) 30 def., presentata 
dalla Commissione il 28 gennaio 2000, in GUCE C 177 E del 27 giugno 2000, p. 70 ss. Va sottolineato che, 
nella fase di elaborazione della proposta, la Commissione aveva presentato al pubblico, in un convegno 
svoltosi a Bruxelles nell'aprile 1999, un Discussion Paper on Public Access to Commission Documents, doc. 
SG.C.2NJ/CD D(99) 83 del 23 aprile 1999; l'evoluzione in senso favorevole a un più ampio diritto di 
accesso, riscontrabile nella proposta rispetto al Discussion Paper, è illustrata da C. MORVIDUCCI, Diritto di 
accesso, cit., p. 708 ss., ed è reputata dall'Autrice una dimostrazione dell'importanza del coinvolgimento del 
pubblico nel processo decisionale. 
185 Le vicende successive alla presentazione dell'originaria proposta di regolamento sono ricostruite 
nella nota del Segretariato generale della Commissione Information Memo - Adoption of the Regulation on 
public access to documents, doc. SG.BNJ/pf/D(2001) 350245 dell' 11 giugno 2001, e nella stessa proposta 
modificata di regolamento, pubblicata in GUCE C 240 E del 28 agosto 2001, p. 165 ss. 
186 Cioè, ai sensi dell'art. 19 del regolamento, dal terzo giorno successivo alla sua pubblicazione (che ha 
avuto luogo in GUCE L 145 del 31 maggio 2001, p. 43 ss. ). 
187 Tali adattamenti, quale che sia la forma prescelta, avranno effetto a decorrere dal 3 dicembre 2001 
(art. 18, par. 1, del regolamento 1049/2001). Fino a quella data, dunque, si applicano le regolamentazioni 
interne antecedenti all'entrata in vigore del regolamento 1049/2001; si è peraltro già osservato supra, par. 6, 
che criteri particolarmente rigorosi nell'applicazione delle preesistenti disposizioni potrebbero derivare (già 
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regolamento 1049/2001, inoltre, la Commissione è tenuta a esaminare la conformità con 
esso delle altre disposizioni esistenti in materia di accesso ai documenti, tra cui in 
particolare la normativa sugli archivi storici delle Comunità188. 
7 .1. I soggetti titolari del diritto di accesso 
Nell'esaminare l'art. 255 del Trattato CE, si è avuto modo di osservare che esso 
conferisce il diritto di accesso ai cittadini dell'Unione, nonché a ogni altra persona fisica o 
giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro. Nonostante non siano 
mancate le sollecitazioni nel senso di una più ampia definizione della sfera dei beneficiari 
del diritto189, il regolamento 1049/2001 si limita a confermare la previsione del Trattato190• 
A questa nulla aggiunge l'art. 2, par. 2, del regolamento, ai sensi del quale «le istituzioni 
possono concedere l'accesso ai documenti a qualsiasi persona fisica o giuridica che non 
risieda o non abbia la sede sociale in uno Stato membro»: tale norma, infatti, non crea 
alcun obbligo in capo alle istituzioni, com'è reso evidente dall'uso del verbo «possono». 
Il richiedente non è tenuto a motivare la domanda di accesso191 : se ciò non rappresenta 
una novità rispetto alla previgente prassi e alla relativa giurisprudenza del Tribunale di 
primo grado, la chiara affermazione di questo principio, funzionale al più ampio esercizio 
del diritto di accesso, è comunque da accogliere con favore. 
Chiarezza è opportunamente fatta anche con riguardo a un problema rimasto irrisolto 
nel previgente regime basato sulle discipline interne alle singole istituzioni, ossia quello 
del rapporto tra le regole comunitarie e le normative nazionali in materia di accesso. L'art. 
5 del regolamento 1049/2001 disciplina infatti la condotta dello Stato membro al quale sia 
rivolta una richiesta di accesso a un documento del Consiglio, della Commissione o del 
Parlamento europeo in suo possesso. La norma pare intesa a scoraggiare le ricordate 
strategie volte a ottenere l'accesso a un documento comunitario avvalendosi delle 
normative nazionali; essa, infatti, pur consentendo allo Stato membro di scegliere se 
fin dall'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam) dal riconoscimento della natura fondamentale del diritto 
di accesso sancito dall'art. 255 del Trattato CE. 
188 Cfr. art. 18, par. 2 e 3, del regolamento 1049/2001. 
189 V. in particolar modo la risoluzione del Parlamento europeo del 12 gennaio 1999 sulla trasparenza 
nell'Unione europea, cit., punto 4.vi. 
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19° Cfr. art. 2, par. 1, del regolamento. 
191 Cfr. art. 6, par. 1, del regolamento. 
deferire la domanda di accesso all'istituzione interessata oppure decidere esso stesso al 
riguardo, lo obbliga, nella seconda ipotesi (sempre che non sia chiaro che il documento 
deve o non deve essere divulgato) a consultare l'istituzione in questione, «onde adottare 
una decisione che non metta in pericolo gli obiettivi» del regolamento 1049/2001. 
Pertanto, nel caso in cui vi sia una differenza tra tale regolamento e la normativa nazionale, 
lo Stato membro potrà prendere esso stesso una decisione, che sia però sostanzialmente 
conforme alla disciplina comunitaria 192• 
Degli sviluppi sono infine da segnalare anche per quanto riguarda il coordinamento tra 
la normativa generale sull'accesso del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del 
Consiglio e della Commissione e le esistenti disposizioni in materia di accesso a taluni 
documenti, in particolare quelle riguardanti l'accesso a documenti amministrativi da parte 
dei soggetti che possono far valere uno specifico interesse. La Commissione, nella 
proposta, era sembrata voler sancire una netta distinzione tra le due categorie di norme, 
inserendo una disposizione ai sensi della quale il regolamento non si sarebbe applicato ove 
fossero esistite regole speciali 193 • Una tale previsione non ha trovato spazio nel 
regolamento 1049/2001; questo, peraltro, punta a un coordinamento dei contenuti delle 
diverse discipline, laddove, come si è accennato, impone alla Commissione di esaminare la 
conformità con esso delle disposizioni esistenti in materia di accesso ai documenti194. 
192 Questa soluzione è ricondotta, nel considerando n. 15, al principio di leale collaborazione. Si noti 
che, in dottrina, D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., ha invece fondato sull'art. 1 TUE e, inter alia, 
sul principio di sussidiarietà l'opinione che «if access would be granted under national law to EU documents 
then EU law cannot deprive them [i.e. the citizens] of such access», qualificando questo come «a kind of 
reverse principle of supremacy in the interests of citizens» (p. 26). 
193 Cfr. art. 2, par. 2, secondo comma, della proposta della Commissione del 28 gennaio 2000, cit. La 
disposizione comportava, in tutta evidenza, un superamento della giurisprudenza Interporc ricordata supra, 
par. 4.1. 
194 Ciò sembra da interpretare nel senso che la Commissione è tenuta a verificare che le norme speciali 
in materia di accesso ai documenti non prevedano maggiori limitazioni al diritto di accesso rispetto a quelle 
contemplate dal regolamento 1049/2001. Per altro verso, l'art. 2, par. 6, del regolamento precisa che questo 
«non pregiudica i diritti di accesso del pubblico a documenti in possesso delle istituzioni che possono 
derivare da strumenti di diritto internazionale o da atti delle istituzioni volti a dar loro esecuzione»: vi è in 
ciò un implicito riferimento alle evolute soluzioni in tema di accesso all'informazione ambientale contenute 
nella Convenzione di Aarhus sull'accesso all'informazione, la partecipazione del pubblico e l'accesso alla 
giustizia in materia ambientale, elaborata nell'ambito della Commissione economica per l'Europa delle 
Nazioni Unite e firmata dalla Comunità (che non ha ancora provveduto a ratificarla) il 25 giugno 1998. 
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7 .2. Le istituzioni obbligate 
L'art. 255 del Trattato CE conferisce ai soggetti ivi menzionati un diritto di accesso 
unicamente nei confronti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione. Le 
altre istituzioni e organi della Comunità (e, più ampiamente, dell'Unione europea) non 
sono dunque vincolate da tale norma. 
Invero, nel periodo che ha preceduto l'adozione del regolamento 1049/2001 era stata 
ventilata la possibilità che «la novità dell'art. 255 ( ... ) venisse sfruttata per una disciplina 
più generale, eventualmente valevole per tutte le Istituzioni e gli organismi istituiti dal 
Trattato o sulla sua base» 195; quale possibile base giuridica per operare un tale 
ampliamento del novero delle istituzioni e organi obbligati si era richiamato l'art. 308 del 
Trattato CE 196. 
Il regolamento 1049/2001 non ha dato seguito a tali suggerimenti, limitandosi a porre 
l'obbligo di concedere l'accesso in capo alle tre istituzioni di cui all'art. 255 del Trattato. 
Le implicazioni del regolamento sono tuttavia maggiori di quelle che la sua lettera 
potrebbe far pensare. 
In primo luogo, è certamente da confermare quanto già s1 era riconosciuto con 
riguardo al preesistente regime, e cioè che il riferimento alle tre istituzioni è da intendere 
anche come un riferimento ai loro organi interni e ai comitati da esse istituiti per assisterle 
nell'esercizio delle loro funzioni. A questo proposito, la proposta della Commissione era 
particolarmente esplicita197, e il suo mancato accoglimento sul punto, se non sembra 
modificare la predetta conclusione, è da giudicare per lo meno poco opportuno198 • 
195 Così P. PALLARO, Nuove conquiste, cit., p. 719. Tale orientamento si coglie anche nella risoluzione 
del Parlamento europeo del 12 gennaio 1999 sulla trasparenza nell'Unione europea, cit., punto 5. 
196 Cfr. D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 28. Si ricorda che l'art. 308 del Trattato CE 
consente al Consiglio, deliberando all'unanimità su proposta della Commissione e previo parere del 
Parlamento europeo, di prendere le disposizioni del caso quando un'azione della Comunità risulti necessaria 
per raggiungere, nel funzionamento del mercato comune, uno degli scopi della Comunità; sull'ampio uso che 
di tale norma (originariamente, art. 235 del Trattato CEE) è stato fatto fin dai primi decenni della storia delle 
Comunità v. A. TIZZANO, Lo sviluppo delle competenze materiali delle Comunità europee, in Riv. dir. eur., 
1981, p. 139 ss. 
197 L'art. 3 della proposta, infatti, definiva il Parlamento europeo come «i suoi organi (in particolare 
l'ufficio di presidenza del Parlamento e la conferenza dei presidenti), le commissioni parlamentari, i gruppi 
politici e i servizi»; il Consiglio come «le varie composizioni in cui si riunisce e i suoi organi (in particolare 
il comitato dei rappresentanti permanenti e i gruppi di lavoro), i servizi e i comitati istituiti dal trattato o dal 
legislatore per assistere il Consiglio»; e la Commissione come «il collegio, i suoi membri e i rispettivi 
gabinetti, le direzioni generali e i servizi, le rappresentanze e delegazioni, nonché i comitati istituiti dalla 
medesima e quelli istituiti per assisterla, in particolare nell'esercizio dei suoi poteri di esecuzione». La 
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In secondo luogo, va segnalato che in una dichiarazione comune relativa al 
regolamento 1049/2001 199 Parlamento europeo, Consiglio e Commissione hanno espresso 
l'opinione che «le agenzie e gli organismi simili istituiti dal legislatore debbano avere 
disposizioni relative all'accesso ai propri documenti conformi a quelle del presente 
regolamento»; e hanno anche manifestato l'intenzione di modificare in tal senso gli atti 
istitutivi delle agenzie e organismi esistenti, così come di introdurre disposizioni ad hoc 
nei futuri atti concernenti l'istituzione di simili enti200• 
Nella stessa dichiarazione, infine, Parlamento, Consiglio e Commissione s1 sono 
rivolti anche alle restanti istituzioni e organi, esortandoli ad adottare regole interne 
sull'accesso del pubblico ai rispettivi documenti che tengano conto dei principi e delle 
limitazioni fissati nel regolamento 1049/2001. Già si è visto come, con l'eccezione della 
Corte di giustizia, tutte le istituzioni e gli organi principali previsti dai Trattati dispongano 
ormai di proprie regole in materia di accesso del pubblico ai documenti201 • Occorre ora 
valutare se, al di là della mera esortazione contenuta nella dichiarazione comune che si è 
appena richiamata, sia possibile ricostruire, a carico di tali istituzioni e organi, un obbligo 
di adeguare le suddette regole ai principi formulati nel regolamento 1049/2001. 
Al riguardo, occorre tenere presente l'art. 1 TUE. Come si è osservato riflettendo sulla 
natura del diritto di accesso a seguito dell'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, il 
riferimento di tale articolo a modalità di adozione delle decisioni che siano il più possibile 
trasparenti sembra implicare la possibilità di costruire in termini di diritto fondamentale il 
diritto di accesso del pubblico ai documenti non solo delle tre istituzioni di cui all'art. 255 
del Trattato CE, ma anche delle altre istituzioni (e organi) operanti in seno all'Unione 
europea. Pertanto, se queste ultime - stante l'assenza di una specifica base giuridica che 
consenta l'adozione di una normativa sul diritto di accesso che abbia riguardo anche ad 
esse - possono continuare a far leva sul proprio potere di auto-organizzazione al fine di 
proposta imponeva inoltre a Consiglio e Commissione di predisporre un elenco dei comitati rientranti nelle 
rispettive definizioni. 
198 Si ricorda comunque che l'applicabilità ai comitati di comitologia dei principi e delle condizioni 
relativi all'accesso del pubblico ai documenti della Commissione è esplicitata dalla decisione 1999/468, cit. 
199 Pubblicata in GUCE L 173 del 27 giugno 2001, p. 5. 
200 V. già, in questo senso, le due azioni comuni del Consiglio 2001/554 e 2001/555 del 20 luglio 2001, 
riguardanti la creazione di un Istituto dell'Unione europea per gli studi sulla sicurezza e di un Centro 
satellitare dell'Unione europea (in GUCE L 200 del 25 luglio 2001, rispettivamente pp. 1 ss. e 5 ss.). 
Entrambe le azioni comuni includono un articolo sull'accesso ai documenti, ai sensi del quale il consiglio di 
amministrazione di ciascuno dei due organismi, su proposta del direttore, adotta, entro il 30 giugno 2002, 
specifiche regole che tengano conto dei principi e delle limitazioni di cui al regolamento 1049/2001. 
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adottare apposite regole in materia, sembra allo stesso tempo necessario che simili regole 
esistano, e anche che siano adeguate a garantire, nella misura del possibile, la trasparenza 
del processo decisionale di tali istituzioni e organi2°2• 
Nella descritta prospettiva, il regolamento 1049/2001, con l'interpretazione che ne 
darà la giurisprudenza, rappresenta - soprattutto laddove comporta un'evoluzione rispetto 
alle preesistenti discipline interne - uno standard cui anche le istituzioni e gli organi da 
esso non direttamente vincolati dovranno sostanzialmente adeguarsi, fatte salve peculiari 
esigenze derivanti dalle rispettive funzioni203 • 
7 .3. L'oggetto del diritto di accesso 
Un aspetto riguardo al quale il regolamento 1049/2001 segna diversi sviluppi rispetto 
alle preesistenti discipline interne alle singole istituzioni è quello che attiene all'oggetto 
del diritto di accesso. 
Ciò è vero già a partire dalla definizione di «documento», che non è più limitata ai soli 
documenti in forma scritta, ma comprende «qualsiasi contenuto informativo, a prescindere 
dal suo supporto (testo su supporto cartaceo o elettronico, registrazione sonora, visiva o 
audiovisiva) che verta su aspetti relativi alle politiche, iniziative e decisioni di competenza 
dell'istituzione»204• La nozione stessa di «contenuto informativo», inoltre, sembra evocare 
la giurisprudenza del Tribunale di primo grado sull'accesso parziale, fondata sull'idea che, 
quando è negato l'accesso a un documento, si debba comunque valutare se alcuni singoli 
elementi informativi in esso contenuti siano accessibili; e questa giurisprudenza è in effetti 
esplicitamente recepita nell'art. 4, par. 6, del regolamento, ove si legge che «[s]e solo 
201 V. supra, par. 2.2 e par. 5. 
202 In tal senso v. anche D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 27 ss.; l'Autrice osserva, a 
titolo di esempio, che «it cannot be excluded that ( ... ) certain provisions of the highly restrictive decisi on on 
this matter by the European Investment Bank could be ultra vires the new Treaty provision or, at the very 
least, require quite a different reading than simply a textual one» (p. 28 s.). 
203 Adde a tali considerazioni quella di J. S6DERMAN, The Role and Impact, cit., p. 83, a giudizio del 
quale «the principles of consistency and of equal treatment of citizens require that the same principles of 
openness are applied throughout Community administration, whatever institution or body the citizen is 
dealing with». 
204 Art. 3, lett. a, del regolamento 1049/2001. 
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alcune parti del documento richiesto sono interessate da una delle eccez10m, le parti 
restanti sono divulgate»205 • 
Specifico rilievo merita poi l'art. 2, par. 3, del regolamento in esame, ai sensi del quale 
questo «riguarda tutti i documenti detenuti da un'istituzione, vale a dire i documenti 
formati o ricevuti dalla medesima e che si trovino in suo possesso concernenti tutti i settori 
d'attività dell'Unione europea». La norma definisce nel modo più ampio possibile il campo 
di applicazione del regolamento. In primo luogo, il riferimento a «tutti i settori d'attività 
dell'Unione europea» è da intendere nel senso che la disciplina dettata dal regolamento 
vale con riguardo a tutti i documenti, indipendentemente dalla materia su cui essi vertono. 
Sono dunque inclusi i documenti relativi al secondo e al terzo pilastro, come del resto si 
poteva già ricavare dal Trattato di Amsterdam, che - come si è già detto - ha sancito 
l'applicabilità dell'art. 25 5 del Trattato CE anche a questi ambiti di cooperazione; e lo 
sono anche i documenti relativi ad attività realizzate nell'ambito della CECA e della 
CEEA, con riguardo ai quali il Trattato di Amsterdam, come pure si è già osservato, aveva 
espresso un mero orientamento politico nella Dichiarazione n. 41. 
In secondo luogo - ed è questo un aspetto "rivoluzionario" del regolamento in esame 
- il citato art. 2, par. 3, comporta il superamento della regola dell'autore. Parlamento 
europeo, Consiglio e Commissione dovranno dunque concedere l'accesso non solo ai 
documenti da essi stessi elaborati, ma anche a quelli di cui sono in possesso e che sono 
stati prodotti da terzi. In quest'ultimo caso, le tre istituzioni hanno l'unico obbligo, qualora 
non sia chiaro che il documento può o non deve essere divulgato, di consultarne l'autore, 
al fine di valutare se sia applicabile una delle eccezioni al diritto di accesso previste dallo 
stesso regolamento 1049/2001206• La portata della descritta novità è tuttavia limitata 
dall'esplicito accoglimento della già ricordata Dichiarazione n. 35 allegata all'Atto finale 
del Trattato di Amsterdam, cosicché gli Stati membri potranno chiedere alle istituzioni di 
non concedere senza il loro previo accordo l'accesso a documenti da essi provenienti2°7• 
205 La norma sembra perfino andare oltre la giurisprudenza del Tribunale di primo grado, poiché non fa 
alcun cenno alla possibilità di negare l'accesso parziale qualora questo comporti un eccessivo onere per 
l'istituzione. 
206 Cfr. art. 4, par. 4, del regolamento. 
207 Cfr. art. 4, par. 5, del regolamento. In senso critico sulla Dichiarazione n. 35 v. D. CHALMERS, 
European Union Law, cit., p. 203: «The intention of the Declaration is quite clear - to partition an arena of 
national govemment immune from any public access to documentation. It awaits to be seen whether, as a 
corollary, much of the negotiation and consultation which form parts of EC policy-making is shifted towards 
this demi-monde». 
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Va infine rilevato che dal campo di applicazione del regolamento 1049/2001 non sono 
sottratti né i documenti meramente interni, né quelli classificati. Quanto ai primi, un ben 
diverso orientamento era espresso dalla Commissione nella propria proposta, che 
escludeva dalla definizione stessa di documento i «testi ad uso interno, come i documenti 
di riflessione o di discussione ed i pareri dei servizi, nonché i messaggi informali»208 ; nel 
testo definitivo del regolamento, invece, il carattere interno di un documento viene in 
rilievo, come si vedrà infra, solo in quanto fattore che può giustificare un'eccezione al 
diritto di accesso. 
Quanto ai documenti classificati, il regolamento 1049/2001 detta regole specifiche 
solo per una categoria di essi, quella dei «documenti sensibili» 209• Questi ultimi sono 
documenti elaborati dalle stesse istituzioni considerate dal regolamento, oppure documenti 
in loro possesso e provenienti dalle agenzie da esse istituite, dagli Stati membri, da Paesi 
terzi o da organismi internazionali, classificati «segretissimo», «segreto» o 
«riservatissimo» in virtù delle disposizioni dell'istituzione interessata che proteggono 
interessi essenziali dell'Unione europea o di uno o più Stati membri nei settori rientranti 
nella nozione di interesse pubblico, e in particolare negli ambiti della sicurezza pubblica, 
della difesa e delle questioni militari. Di questa articolata definizione merita di essere 
sottolineato un aspetto: che, cioè, se da un lato sono le istituzioni a determinare, in 
concreto, se un documento in loro possesso rientra nella categoria dei documenti sensibili, 
dall'altro il loro margine di discrezionalità al riguardo è delimitato entro precisi riferimenti 
oggettivi210• 
I documenti sensibili rientrano nel campo di applicazione del regolamento 1049/2001; 
questo segna dunque, a nemmeno un anno di distanza, l'abbandono dell'opposto approccio 
che il Consiglio aveva inteso seguire con la decisione 2000/527211 • Di conseguenza, una 
domanda di accesso avente ad oggetto un documento sensibile non può essere dichiarata 
irricevibile; essa va invece valutata dall'istituzione richiesta secondo i principi enunciati 
nel regolamento 1049/2001, e una decisione di rigetto va motivata alla luce delle eccezioni 
al diritto di accesso ivi previste. Lo stesso regolamento, tuttavia, detta un regime speciale 
208 Art. 3, lett. a, della proposta della Commissione del 28 gennaio 2000, cit. 
209 Cfr. art. 9 del regolamento, nel testo risultante dalla rettifica pubblicata in GUCE L 176 del 29 
giugno 2001, p. 78. 
210 Si noti, inoltre, che l'art. 9, par. 6, del regolamento 1049/2001 impone che le norme emanate da 
Parlamento europeo, Consiglio e Commissione riguardo ai documenti sensibili siano rese pubbliche. 
211 V. supra, par. 4.2.b. 
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per i documenti sensibili, disponendo, innanzitutto, che le relative domande di accesso 
vanno trattate solo da persone che abbiano il diritto di venire a conoscenza di tali 
documenti, in conformità con le regole di sicurezza adottate da ciascuna istituzione; in 
secondo luogo, che l'eventuale decisione di rifiutare l'accesso a un documento sensibile è 
motivata in modo tale da non pregiudicare gli interessi tutelati mediante la classificazione 
del documento (il che fa intendere che siano ammissibili motivazioni assai sommarie); 
infine, che i documenti sensibili sono iscritti nel registro pubblico o divulgati solo con il 
consenso del loro originatore, con una più ampia tutela della volontà dell'autore del 
documento rispetto a quella che deriva sul piano generale dal già menzionato recepimento 
della Dichiarazione n. 35. 
7.4. Le eccezioni al diritto di accesso 
Il disegno delle eccezioni al diritto di accesso - aspetto cruciale per una valutazione 
della effettiva portata di questo diritto - è diverso, nel regolamento 1049/2001, non solo 
rispetto alle preesistenti regole, ma anche rispetto alla proposta che la Commissione aveva 
presentato nel gennaio 2000. 
Questa proposta, in genere valutata positivamente laddove comportava l'eliminazione 
della "eccezione facoltativa" riferita all'interesse delle istituzioni a tutelare la segretezza 
delle proprie deliberazioni212, suscitava invece delle perplessità in ordine alla definizione 
di alcune delle "eccezioni obbligatorie", in particolare nella specificazione di quella 
relativa all'interesse pubblico. Il dichiarato intento di fornire degli esempi, al fine di 
conferire la massima trasparenza al sistema delle eccezioni213 , sembrava in realtà tradursi 
in un ampliamento e in una maggiore indeterminatezza della gamma di ragioni sulle quali 
le istituzioni avrebbero potuto fondare un diniego a una richiesta di accesso. Così, in 
special modo, l'interesse pubblico riferito «alle relazioni tra o con gli Stati membri e le 
istituzioni e gli organi comunitari e non comunitari» appariva formula troppo vaga, forse 
212 Cfr. C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 713, ove questo viene presentato come «il maggiore 
successo, almeno di immediata rilevanza, in materia di trasparenza garantito dalla proposta ( ... ) rispetto 
quanto già affermato in via giurisprudenziale o di prassi delle istituzioni»; un giudizio chiaramente positivo è 
espresso anche da A. ODDENINO, Osservazioni in tema di effettività, cit., p. 1667. 
213 Cfr. considerando n. 9 della proposta della Commissione del 28 gennaio 2000, cit.; in tale proposta 
le eccezioni al diritto di accesso (tra cui anche quelle cui si fa riferimento immediatamente infra nel testo) 
sono oggetto dell'art. 4. 
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utilizzabile anche allo scopo di reintrodurre, nella prassi, quella regola dell'autore che per 
altro verso la proposta abbandonava, dichiarando che il futuro regolamento si sarebbe 
applicato a tutti i documenti «detenuti» dalle istituzioni214• L'interesse pubblico 
«all'efficace funzionamento delle istituzioni», poi, sembrava potersi interpretare anche 
come una riproposizione della preesistente eccezione relativa alla segretezza delle 
deliberazioni, per di più nella veste di eccezione obbligatoria invece che facoltativa215 • 
Infine, l'ipotesi di diniego fondata sullo «svolgimento delle procedure d'infrazione, 
comprese le fasi preparatorie» era in contrasto con la già ricordata giurisprudenza del 
Tribunale di primo grado, che ammetteva un diniego di accesso esclusivamente con 
riguardo ai documenti relativi alle fasi preparatorie delle procedure per inadempimento216• 
Non solo le formule appena criticate, ma anche la più generale impostazione del 
regime delle eccezioni delineata nella proposta della Commissione sono state abbandonate 
nel testo infine adottato del regolamento 1049/2001. Infatti, mentre la proposta della 
Commissione prevedeva solo eccezioni da applicare obbligatoriamente qualora si fosse 
constatato che la divulgazione di un documento avrebbe potuto arrecare un significativo 
pregiudizio alla tutela degli interessi da queste protetti, l'art. 4 del regolamento individua 
tre categorie di eccezioni. 
La prima categoria comprende le eccezioni definibili "di necessaria applicazione", in 
quanto il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione sono senz'altro tenuti a 
negare l'accesso ai documenti la cui divulgazione arrechi pregiudizio alla tutela degli 
interessi da esse protetti. Tali interessi sono di due tipi. Da un lato, vi è l'interesse 
pubblico, in ordine: a) alla sicurezza pubblica; b) alla difesa e alle questioni militari; e) alle 
relazioni internazionali; d) alla politica finanziaria, monetaria o economica della Comunità 
o di uno Stato membro. Dall'altro lato, vi è la tutela della vita privata e dell'integrità 
dell'individuo, specialmente in conformità con le recenti disposizioni comunitarie sulla 
protezione dei dati personali217• 
214 Cfr. P. PALLARO, Il diritto di accesso, cit., p. 1328. 
215 In tal senso v. C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso, cit., p. 713, nonché V. MOLASCHI, Diritto di 
accesso, cit., p. 344. 
216 Sul punto v. ancora P. PALLARO, Il diritto di accesso, cit., p. 1320 s., nonché quanto si è rilevato 
supra, par. 4.4. 
217 Vale a dire, l'art. 286 del Trattato CE, introdotto dal Trattato di Amsterdam, ai sensi del quale «gli 
atti comunitari sulla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati personali nonché 
alla libera circolazione di tali dati si applicano alle istituzioni e agli organismi istituiti dal presente trattato o 
sulla base del medesimo»; e il regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio 45/2001 del 18 dicembre 
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Due rilievi meritano di essere formulati. In primo luogo, è da notare che l'esigenza che 
la divulgazione di un documento «arrechi pregiudizio» alla tutela dei citati interessi sembra 
rappresentare un più rigoroso requisito di applicabilità dell'eccezione rispetto a quello che 
risulterebbe da una diversa formula, quale quella per cui la divulgazione di un documento 
«possa» o «potrebbe» arrecare pregiudizio218; ciò potrebbe indurre il giudice comunitario, 
sul punto, a un controllo più approfondito di quello che esso ha finora svolto (in 
particolare, con riguardo all'eccezione relativa alle relazioni internazionali). 
In secondo luogo, le specificazioni della nozione di interesse pubblico paiono avere 
carattere tassativo e non meramente esemplificativo. In tal senso depone, innanzitutto, la 
differenza tra la lettera del regolamento e quella della proposta, dove l'interesse pubblico 
era specificato «segnatamente» in ordine alle ipotesi di seguito menzionate: la scomparsa 
dell'avverbio sembra implicare un diverso orientamento al riguardo da parte del 
legislatore. Vi è poi da considerare che alcune delle ipotesi che nella preesistente disciplina 
erano espressamente ricollegate all'interesse pubblico sono ora, come subito si vedrà, 
trattate separatamente, senza che venga loro garantita una tutela assoluta; a maggior 
ragione pare impossibile far valere una protezione assoluta - a discapito, per di più, di 
quello che è ormai configurabile come un diritto fondamentale - con riguardo a profili 
dell'interesse pubblico che non sono oggetto di esplicita menzione. 
La seconda categoria di eccezioni previste dal regolamento 1049/2001 ha anch'essa ad 
oggetto una serie di interessi già contemplati dalle discipline interne alle singole 
istituzioni, o ricavabili dalla giurisprudenza su queste formatasi. Si tratta del corretto 
svolgimento delle procedure giurisdizionali e della consulenza legale; del perseguimento 
degli obiettivi delle attività ispettive, di indagine e di revisione contabile; infine, degli 
interessi commerciali delle persone fisiche o giuridiche, compresa la proprietà intellettuale. 
Questi interessi godevano, nel preesistente regime, di una tutela assoluta; il regolamento 
1049/2001 dispone, invece, che Parlamento europeo, Consiglio e Commissione «rifiutano 
2000 (in GUCE L 8 del 12 gennaio 2001, p. 1 ss.), che detta le necessarie integrazioni alla norma primaria. 
In materia v. F. MARTINES, La protezione degli individui rispetto al trattamento automatizzato dei dati nel 
diritto dell'Unione europea, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2000, p. 719 ss.; P.-A. FERAL, Un pas 
supplémentaire vers la reconnaissance et la protection d'un droit fondamenta! dans l 'Union européenne. Le 
règlement (CE) 4512001, in Rev. marché comm. Un. eur., 2001, p. 475 ss.; P. PIRODDI, Art. 286, in F. 
POCAR, Commentario breve, cit., p. 958 ss. 
218 Il margine di apprezzamento che da quest'ultima formula derivava per le istituzioni nel preesistente 
regime (ove ad essa si faceva ricorso nell'introdurre le eccezioni obbligatorie) è evidenziato da F. BELAICH, 
Les obligations de la Commission, cit., p. 712, e da V. MOLASCHI, Diritto di accesso, cit., p. 341. 
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l'accesso a un documento la cui divulgazione arrechi pregiudizio alla tutela [degli appena 
menzionati interessi] ( ... ) a meno che vi sia un interesse pubblico prevalente alla 
d . l . 219 zvu gazwne» . 
Ai fini dell'applicazione di un'eccezione rientrante in questa seconda categoria, 
dunque, non è sufficiente che l'istituzione destinataria di una domanda di accesso constati 
che la divulgazione del documento richiesto arreca pregiudizio a uno dei citati interessi; 
essa deve anche operare un bilanciamento tra l'interesse protetto dall'eccezione e 
l'interesse pubblico alla divulgazione del documento, così da stabilire quale dei due 
prevalga nel caso concreto. La formulazione della norma lascia comunque intendere che, 
nel bilanciamento tra i due interessi, a dover essere dimostrata è la prevalenza 
dell'interesse pubblico alla divulgazione e non quella dell'interesse tutelato dall'eccezione. 
Un'analoga operazione di bilanciamento è necessaria anche nell'applicazione 
dell'ultima eccezione prevista dal regolamento 1049/2001, intesa a tutelare il processo 
decisionale di ciascuna istituzione a meno che, anche in questo caso, si riscontri un 
prevalente interesse pubblico alla divulgazione del documento richiesto. Questa eccezione 
è destinata a operare, innanzitutto, nel periodo che precede l'adozione di una decisione da 
parte di un'istituzione; in questa fase, essa può essere fatta valere con riguardo ai 
documenti relativi alla questione in esame la cui divulgazione «pregiudicherebbe 
gravemente il processo decisionale» della stessa istituzione, siano questi documenti da· essa 
elaborati per uso interno o documenti che essa ha ricevuto da terzi220• Una volta adottata la 
decisione, l'eccezione può ancora essere fatta valere, ma solo con riguardo ai «document[i] 
contenent[i] riflessioni per uso interno, facenti parte di discussioni e consultazioni 
preliminari in seno all'istituzione interessata» e la cui divulgazione «pregiudicherebbe 
seriamente il processo decisionale dell'istituzione» 221 • Il bilanciamento tra l'interesse alla 
tutela del processo decisionale dell'istituzione e l'interesse pubblico alla divulgazione del 
documento va effettuato quale che sia il momento in cui è avanzata la richiesta di accesso. 
Quest'ultima eccezione va accolta positivamente, ove si consideri che essa sostituisce 
quella che nella proposta della Commissione - come si è già accennato - era una completa 
esclusione dei documenti interni dal campo di applicazione del previsto regolamento. In 
virtù del testo infine adottato del regolamento 1049/2001, invece, i documenti interni delle 
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219 Art. 4, par. 2, del regolamento (corsivo aggiunto). 
220 Art. 4, par. 3, primo comma, del regolamento. 
tre istituzioni ivi considerate sono accessibili, a meno che la loro divulgazione non 
pregiudichi gravemente il processo decisionale di tali istituzioni; e, anche in quest'ultima 
ipotesi, sono comunque accessibili se è dimostrata l'esistenza di un prevalente interesse 
pubblico alla loro divulgazione222• 
Per altro verso, il riferimento alla salvaguardia del processo decisionale delle 
istituzioni, quale interesse protetto dalla descritta eccezione, appare fin troppo generico; 
inoltre, la sua applicabilità anche dopo l'adozione della decisione cui i documenti interni si 
riferiscono223 può costituire un ostacolo rilevante alla individuazione delle ragioni a 
fondamento di quella decisione, in ciò contraddicendo per sua stessa natura uno degli 
obiettivi fondamentali della politica di trasparenza, cioè quello di consentire un effettivo 
controllo, per lo meno a posteriori, della condotta delle autorità pubbliche224• Il giudice 
comunitario dovrà dunque garantire che la prassi delle istituzioni non si allontani da 
un'interpretazione e applicazione adeguatamente restrittiva di questa eccezione. 
7 .5. Profili procedurali 
Venendo infine alla procedura delineata dal regolamento 1049/2001 per l'accesso del 
pubblico ai documenti di Parlamento europeo, Consiglio e Commissione, premesso che nei 
suoi tratti essenziali essa è analoga a quella già introdotta dal codice di condotta del 1993 e 
dalle relative decisioni di attuazione, vi sono tre novità sulle quali è opportuno soffermarsi. 
In primo luogo, è da segnalare che il regolamento impone a tutte e tre le istituzioni da 
esso considerate l'obbligo di predisporre e rendere accessibile - preferibilmente, in forma 
221 A 4 rt. , par. 3, secondo comma, del regolamento. 
222 Nella prospettiva del coordinamento tra le disposizioni del regolamento 1049/2001 e quelle degli 
esistenti regimi speciali in materia di accesso ai documenti, sembra che i descritti criteri debbano d'ora in 
avanti valere, in particolare, anche in tema di accesso ai fascicoli relativi ai procedimenti antitrust da parte 
dei soggetti direttamente coinvolti in tali procedimenti, in luogo della esclusione di qualsiasi ipotesi di 
divulgabilità dei documenti interni della Commissione prevista dalla comunicazione del 1997 della quale si è 
detto supra, cap. II, par. 2.3. 
223 Si tenga comunque presente che, ai sensi dell'art. 4, par. 7, del regolamento 1049/2001, tutte le 
eccezioni al diritto di accesso previste da tale regolamento «si applicano unicamente al periodo nel quale la 
protezione è giustificata sulla base del contenuto del documento». La norma fissa anche un periodo massimo 
di applicabilità delle eccezioni, pari a trent'anni, fatto salvo il caso dei documenti coperti dalle eccezioni 
relative alla vita privata o agli interessi commerciali e quello dei documenti sensibili, nei riguardi dei quali le 
eccezioni, «se necessario», possono continuare ad essere applicate anche una volta trascorso il suddetto 
periodo. 
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elettronica - un registro di documenti, che dovrà essere operativo entro il 3 giugno 2002; la 
Commissione e il Parlamento europeo dovranno, dunque, seguire l'esempio del Consiglio, 
che, come si è visto, ha già istituito un simile registro. Stante la ricordata eliminazione 
della regola dell'autore, tali registri dovranno contenere i riferimenti non solo dei 
documenti elaborati da ciascuna istituzione, ma più in generale di tutti i documenti da essa 
detenuti, anche se prodotti da terzi; come si è già accennato, peraltro, i documenti sensibili 
verranno iscritti nei registri solo con il consenso del loro originatore225 • 
L'istituzione dei registri pubblici è destinata ad agevolare grandemente l'esercizio del 
diritto di accesso226, innanzitutto perché consente al pubblico di conoscere quali documenti 
sono in possesso delle istituzioni; inoltre, perché rende possibile la formulazione di 
domande di accesso sufficientemente precise, come richiesto dallo stesso regolamento227 • 
Una seconda novità è data dalla riduzione a quindici giorni lavorativi del termine entro 
il quale l'istituzione richiesta deve rispondere tanto alle domande iniziali, quanto a quelle 
di conferma; questo termine può essere prorogato di altri quindici giorni lavorativi solo «in 
casi eccezionali», e comunque a condizione che «il richiedente ne sia previamente 
informato mediante comunicazione motivata in modo circostanziato»228 . Il più breve 
termine imposto alle istituzioni, di per sé elemento positivo, potrebbe peraltro avere una 
ricaduta negativa nell'aumento dei casi di silenzio-rigetto; in quest'ottica, sarebbe stato 
preferibile che tale regola fosse sostituita, per lo meno rispetto alle domande di conferma, 
da quella del silenzio-assenso229• 
Un ultimo aspetto da considerare è quello enunciato, in termini generali, nell'art. 2, 
par. 4, del regolamento, ove si legge che i documenti sono resi accessibili al pubblico, fatte 
224 In linea con questi rilievi, D. CURTIN, Citizens' Fundamental Right, cit., p. 21, esprime l'opinione 
che «where the [decision-making] process had been completed ( ... ) access should always be granted to the 
"working documents" in question, if requested». 
225 In assenza di una espressa previsione in tal senso, non sembra invece che si possa escludere dai 
registri la menzione dei documenti non sensibili trasmessi a un'istituzione da uno Stato membro, anche nel 
caso in cui tale Stato si avvalga della facoltà di chiedere che un documento da esso proveniente non sia 
comunicato a terzi senza il suo previo accordo. 
226 Sull'impatto che in tal senso ha avuto il registro pubblico dei documenti del Consiglio v. la Terza 
relazione sull'attuazione della decisione 931731/CE, cit. 
227 Cfr. art. 6, par. 1; proprio ai registri pubblici fa diretto riferimento il par. 2 dello stesso articolo, 
disponendo che «[ q]ualora una domanda non sia sufficientemente precisa, l'istituzione può chiedere al 
richiedente di chiarirla e assisterlo in tale compito, per esempio fornendo informazioni sull'uso dei registri 
pubblici di documenti». 
228 Cfr. artt. 7, par. 3, e 8, par. 2, del regolamento. 
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salve le previste eccezioni al diritto di accesso e le regole speciali dettate per i documenti 
sensibili, «su domanda scritta ovvero direttamente, sotto forma elettronica o attraverso un 
registro». In altre parole, il regolamento 1049/2001, pur avendo essenzialmente ad oggetto 
quella che si è definita una modalità "passiva" di realizzazione della trasparenza -
modalità che, cioè, comporta il rilascio di informazioni da parte delle istituzioni su 
richiesta dei privati - stimola le stesse istituzioni a divulgare di propria iniziativa i 
documenti in loro possesso, rendendoli direttamente accessibili al pubblico senza che gli 
interessati debbano presentare un'apposita domanda di accesso. Tale obiettivo è 
esplicitato, in particolare, con riguardo ai documenti legislativi230• 
Una conferma dell'attenzione che il regolamento 1049/2001 dedica anche alle 
modalità "attive" di informazione è poi fornita dall'art. 13, che dispone che venga 
pubblicata nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee una serie di atti la cui 
pubblicazione era in precedenza prevista unicamente dal regolamento interno del Consiglio 
o, nel caso delle proposte della Commissione, lasciata alla discrezionalità di 
quest'ultima231 . 
229 Ciò era in effetti quanto aveva proposto la Commissione, anche indipendentemente dalla riduzione 
dei termini per la risposta dell'istituzione (che rimanevano fissati a un mese): cfr. art. 7 della proposta della 
Commissione del 28 gennaio 2000, cit. 
230 Infatti, ai sensi dell'art. 12, par. 2, del regolamento, «fatti salvi gli articoli 4 [eccezioni] e 9 
[trattamento dei documenti sensibili], i documenti legislativi, vale a dire i documenti redatti o ricevuti nel 
corso delle procedure per l'adozione di atti giuridicamente vincolanti negli o per gli Stati membri, 
dovrebbero essere resi direttamente accessibili», mentre in virtù del successivo paragrafo gli altri documenti 
- specialmente quelli relativi alla formulazione di una politica o di una strategia - dovrebbero essere resi 
direttamente accessibili «per quanto possibile». E' da rilevare che il Consiglio si era orientato nel senso di 
consentire l'accesso diretto ai propri documenti già prima dell'adozione del regolamento 1049/2001, in 
stretta correlazione con l'obbligo ad esso imposto dall'art. 207, par. 3, del Trattato CE di favorire un 
«maggior accesso ai documenti» nei casi in cui esso delibera in qualità di legislatore. Su questa norma il 
Consiglio ha fondato la decisione 2001/320 del 9 aprile 2001 (in GUCE L 111 del 20 aprile 2001, p. 29 s.), 
che rende accessibili al pubblico talune categorie di documenti di questa istituzione; fin dalla decisione 
2000/23, cit., inoltre, il Consiglio aveva disposto di strutturare il proprio registro pubblico dei documenti in 
modo tale che da questo fosse possibile accedere al testo dei documenti già resi accessibili al pubblico ( cfr. 
art. 3 della decisione). 
231 Sul punto v. in dettaglio supra, cap. I, par. 2.1 e 2.2. 
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CAPITOLO V 
LA QUALITA' REDAZIONALE E LA SEMPLIFICAZIONE 
DEL DIRITTO DERIVATO 
SOMMARIO: 1. Premessa. - 2. La qualità redazionale degli atti. - 3. La semplificazione del diritto derivato: in 
particolare, le tecniche del consolidamento, della rifusione e della codificazione. 
1. Premessa 
Un ultimo tema sul quale è opportuno soffermarsi è quello della qualità redazionale e 
della semplificazione del diritto dell'Unione europea. La comprensibilità dell'intero quadro 
normativo e delle singole disposizioni che lo compongono appare infatti come uno degli 
aspetti integranti di una effettiva trasparenza nell'esercizio dei pubblici poteri 1• 
E' noto che la questione della semplificazione si è posta negli ultimi anni innanzitutto 
con riguardo al diritto primario dell'Unione, stante il susseguirsi di sempre più numerose 
modifiche ai Trattati istitutivi delle Comunità europee e allo stesso Trattato sull'Unione 
europea, che pure è in vigore da meno di dieci anni. Al di là dell'abrogazione, ad opera del 
Trattato di Amsterdam, di quelle disposizioni dei Trattati comunitari che apparivano ormai 
obsolete2, in occasione delle più recenti Conferenze intergovernative sono stati elaborati 
diversi progetti di riorganizzazione del diritto primario dell'Unione, ai quali tuttavia non è 
stato dato seguito3• La questione di «una semplificazione dei trattati al fine di renderli più 
chiari e meglio comprensibili senza modificarne la sostanza» è, in ogni caso, tra quelle che 
1 Non a caso i due temi sono trattati congiuntamente da T. BLANCHET, Transparence et qualité, cit. 
Anche A. TIZZANO, Il Trattato di Amsterdam, cit., p. 47, osserva che «la c.d. qualità della legislazione( ... ) 
tende anch'essa in qualche modo a rafforzare il principio della trasparenza» (corsivo nel testo). 
2 Sul punto v. la Relazione esplicativa del Segretariato generale del Consiglio sulla semplificazione dei 
trattati comunitari, in GUCE C 353 del 20 novembre 1997, p. 1 ss., nonché, in dottrina, J.-P. JACQUÉ, La 
simplifìcation et la consolidation des traités, in Rev. trim. dr. eur., 1997, p. 903 ss.; D. SIMON, La lisibilité du 
droit communautaire, in J. RIDEAU (sous la dir. de), La transparence dans l'Union, cit., p. 79 ss., spec. p. 95 
ss.; A. TIZZANO, Il Trattato di Amsterdam, cit., p. 19 ss. 
3 Sui progetti predisposti in occasione della Conferenza intergovernativa del 1996-97 v. gli scritti citati 
nella nota precedente. Più di recente è da segnalare il progetto realizzato su incarico della Commissione dallo 
EUROPEAN UNIVERSITY INSTITUTE - ROBERT SCHUMAN CENTRE FOR ADV ANCED STUDIES, A Basic Treaty for 
the European Union. A Study of the Reorganisation of the Treaties. Report submitted on 15 May 2000 to Mr. 
Romano Prodi, President ofthe European Commission, coordinato da C.-D. EHLERMANN e Y. MÉNY. 
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la Dichiarazione n. 23 allegata all'Atto finale del Trattato di Nizza 4 indica quali temi 
prioritari di riflessione nel processo che dovrà condurre, nel 2004, alla convocazione di una 
nuova Conferenza intergovernativa per la revisione dei Trattati. 
Se i preconizzati sviluppi riguardanti il diritto primario attengono a quella che, nella 
introduzione di questo studio, si è qualificata come "ingegneria costituzionale"5, ciò che si 
intende esaminare nel presente capitolo è invece il modo in cui le istituzioni dell'Unione 
europea hanno dato seguito all'indicazione politica contenuta nei già ricordati documenti 
dei Consigli europei di Birmingham e di Edimburgo degli ultimi mesi del 1992, che, nel 
dare l'impulso per una maggiore apertura dell'Unione, hanno sottolineato l'esigenza a tal 
fine di una maggiore chiarezza, semplicità e accessibilità del diritto derivato6• Nel primo 
dei due paragrafi seguenti si illustreranno dunque le misure adottate per conseguire una 
migliore qualità redazionale degli atti di diritto derivato, mentre nel successivo paragrafo si 
avrà riguardo al tema della semplificazione di tale diritto, in specie attraverso il ricorso allo 
strumento della codificazione. 
2. La qualità redazionale degli atti 
Il problema della qualità redazionale degli atti normativi non si pone certamente solo a 
livello dell'Unione europea7• Qui, tuttavia, l'obiettivo di una elevata "qualità del diritto" 
può rivelarsi particolarmente difficile da conseguire a causa di alcuni fattori strutturali che 
incidono negativamente sul grado di chiarezza delle norme. 
4 Il Trattato di Nizza, firmato il 26 febbraio 2001 e non ancora entrato in vigore, è pubblicato in GUCE 
C 80 del 10 marzo 2001, p. 1 ss. Per un'analisi complessiva di tale Trattato e per la correlata documentazione 
v. F. POCAR, C. SECCHI, Il trattato di Nizza e l'Unione Europea, Milano, 2001. 
5 V. supra, par. 3 dell'introduzione. 
6 Cfr. la Dichiarazione di Birmingham, cit., e, più in dettaglio, il documento del Consiglio europeo di 
Edimburgo dal titolo Trasparenza: applicazione della dichiarazione di Birmingham, cit. 
7 Come osserva D. SIMON, La lisibilité du droit communautaire, cit., p. 89, «[l]es problèmes d'opacité 
du droit applicable se rencontrent dans tous les systèmes juridiques étatiques. ( ... ) À cet égard, le discours sur 
la technicité des règles, sur la mutabilité accélérée des normes, sur les difficultés inhérentes à l' élaboration et 
à l'application d'un droit économique, est applicable à l'ordre communautaire, mais au meme titre qu'il est 
applicable dans tous les ordres juridiques nationaux». Per un quadro delle principali regole introdotte negli 
Stati membri dell'Unione europea per conseguire una migliore qualità dei testi legislativi v. H. XANTHAKI, 
The Problem of Quality in EU Legislation: What on Earth is Really Wrong?, in Common Market Law Rev., 
2001, p. 651 ss., spec. p. 659 ss.; sugli obblighi in tema di "qualità della legge" che agli stessi Stati derivano 
dalla partecipazione alla CEDU v. G. COHEN-JONATHAN, La transparence dans la Convention européenne 
des droits de l'homme, in J. RIDEAU (sous la dir. de), La transparence dans l'Union, cit., p. 197 ss., spec. p. 
211 s. 
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Un primo fattore di tal genere è dato dalla circostanza che il processo di elaborazione 
degli atti comunitari (così come di quelli dei due altri pilastri dell'Unione) è caratterizzato 
dal coinvolgimento e dal reciproco condizionamento di più istituzioni e degli interessi 
particolari dei quindici Stati membri rappresentati nel Consiglio. Ciò accentua il carattere 
"negoziale" del processo decisionale, con la conseguenza che gli atti adottati in esito a tale 
processo sono spesso il frutto di compromessi politici raggiunti a scapito della chiarezza 
delle norme8• 
In secondo luogo, una migliore qualità redazionale degli atti si scontra con i problemi 
posti dalla coesistenza, allo stato attuale, di undici lingue ufficiali e con le conseguenti 
difficoltà di traduzione che ne derivano, a maggior ragione ove si tenga conto del fatto che 
uno stesso concetto può avere differenti significati nella cultura giuridica dei diversi Stati 
membri9• A ciò si deve poi aggiungere che taluni atti adottati a livello dell'Unione, e in 
primis le direttive comunitarie, necessitano di misure di attuazione da parte dei singoli Stati 
membri; solo se anche queste misure nazionali sono sufficientemente chiare il pubblico 
può avere una percezione complessivamente positiva del diritto dell'Unione10. 
Evidenziato dal Parlamento europeo in una risoluzione del 198911 , il problema della 
qualità redazionale del diritto derivato è stato concretamente affrontato, a seguito del già 
ricordato impulso politico proveniente dal Consiglio europeo, nel quadro delle iniziative 
8 Come si è già rilevato supra, cap. III, par. 4.3, in seno al Consiglio il metodo del consensus - ossia, in 
sostanza, la ricerca di un compromesso che possa essere accettato da tutti gli Stati membri - spesso prevale 
anche in relazione a quegli atti che potrebbero essere adottati a maggioranza qualificata. 
9 A quest'ultimo riguardo D. SIMON, La lisibilité du droit communautaire, cit., p. 90, osserva che «[l]a 
disparité des termes juridiques dans les différents droits nationaux conduit ( ... )le droit communautaire à faire 
un usage particulièrement important des concepts juridiquement indéterminés ( unbestimmte Rechtsbegriffe ), 
c'est-à-dire à des notions élastiques ou à des standards, qui doivent nécessairement faire l'objet d'une 
précision par les auteurs de l'acte et/ou par le juge pour pouvoir ètre appliqués dans des situations 
particulières» (corsivo nel testo). Sul tema del multilinguismo nell'Unione europea v., tra gli scritti recenti, 
M.-P. HEUSSE, Le multilinguisme ou le défi caché de l'Union européenne, in Rev. marché comm. Un. eur., 
1999, p. 202 ss.; N. Y ASUE, Le multilinguisme dans l 'Union européenne et la politique linguistique des États 
membres, ibidem, p. 277 ss.; A. FENET, Diversité linguistique et construction européenne, in Rev. trim. dr. 
eur., 2001, p. 235 ss. 
10 Il problema è messo in rilievo dalla Commissione nel punto IV della relazione al Consiglio europeo 
dal titolo Legiferare meglio 1998: una responsabilità comune, COM (98) 715 def., del 1° dicembre 1998, 
riprodotta in Dir. pubbl. comp. eur., 1999, p. 363 ss., con commento di D. BONI, «Legiferare meglio 1998»: 
una recente comunicazione in materia di semplificazione e codificazione del diritto comunitario, ibidem, p. 
374 ss. 
11 Si tratta della risoluzione del 26 maggio 1989 sulla semplificazione, trasparenza e codificazione del 
diritto comunitario, cit., ove si legge, tra l'altro, che «in una "Comunità di diritto" le norme a carattere 
generale che determinano obblighi divieti o facoltà per i soggetti pubblici e privati debbono essere chiare 
semplici ed accessibili» (considerando B), e che «[l']opera di chiarificazione deve estendersi anche alla 
normativa nazionale e, ove esista, a quella regionale di attuazione delle disposizioni comunitarie al fine di 
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intese ad accrescere la trasparenza. E' stato dapprima il Consiglio a dare seguito al citato 
impulso, adottando, nel giugno 1993, una «risoluzione relativa alla qualità redazionale 
della legislazione comunitaria» 12• Con tale risoluzione, il Consiglio ha inteso fissare - a 
beneficio di tutti i propri organi interni, e in particolare del Coreper e dei diversi gruppi di 
lavoro - delle linee direttrici che consentissero di valutare la qualità redazionale degli atti 
all'esame dello stesso Consiglio. Si tratta di un "decalogo" che, come è stato osservato in 
dottrina, espone le fondamentali regole di redazione comuni a pressoché tutti i legislatori 
degli Stati membri 13 • 
Al fine, dunque, di favorire una redazione degli atti che sia «chiara, semplice, concisa 
e senza ambiguità» 14, il Consiglio afferma, da un lato, la necessità di evitare abbreviazioni 
non necessarie, l'uso del gergo comunitario e di frasi troppo lunghe, così come riferimenti 
imprecisi ad altri testi o eccessivi riferimenti incrociati, o ancora disposizioni che non 
hanno carattere normativo, norme autonome all'interno di atti modificativi di atti anteriori, 
incoerenze con atti già esistenti o inutili ripetizioni di questi ultimi. Dall'altro lato, esso 
promuove uno stile redazionale che garantisca la coerenza tra le disposizioni dell'atto (in 
particolare, attraverso l'uso dello stesso termine per esprimere un medesimo concetto) e 
che comporti una chiara definizione dei diritti e degli obblighi di coloro ai quali l'atto si 
applica; delinea una struttura tipo degli atti, articolata - dopo un preambolo che ha lo scopo 
di giustificare il dispositivo in termini semplici - in capitoli, sezioni, articoli e paragrafi; 
evidenzia, infine, la necessità che siano esplicitate tanto la data di entrata in vigore dell'atto 
e le eventuali disposizioni transitorie, quanto ogni modifica, proroga o abrogazione di atti 
preesistenti. 
Se le accennate linee direttrici erano rivolte unicamente all'interno del Consiglio 15 , la 
Conferenza intergovernativa che ha redatto il Trattato di Amsterdam ha promosso un 
permettere al cittadino, all'amministratore pubblico ed al giudice nazionale o comunitario una chiara visione 
del contesto giuridico nel quale si realizzano le attività regolate dal diritto comunitario» (considerando J). 
12 In GUCE C 166 del 17 giugno 1993, p. 1. 
13 Cfr. H. XANTHAKI, The Problem of Quality, cit., p. 654, ove l'Autrice anche osserva che, in ogni 
caso, «its value for the cause of quality in legislation must not be underestimated. Tue Resolution is the first 
EU text which focuses on quality in legislation at the EU level. Moreover, it determines the concept of 
accessibility oflegislation and introduces clear criteria to be used for the evaluation ofEU legislative texts». 
14 Cfr. il punto 1 della risoluzione. 
15 Anche la Commissione ha adottato, nel gennaio 1996, delle linee direttrici per la politica legislativa, 
le quali, peraltro, vertono soprattutto su profili "sostanziali" (quali, ad esempio, l'individuazione della base 
giuridica, il rispetto dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità, l'analisi dei rischi di frode), delineando 
al riguardo una sorta di check-list alla quale devono rifarsi i servizi della Commissione nell'elaborazione 
delle proposte normative e nella stesura delle relative motivazioni: cfr. T. BLANCHET, Transparence et 
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diverso approccio, evidenziando - nella Dichiarazione n. 39 allegata all'Atto finale dello 
stesso Trattato di Amsterdam - l'opportunità di un accordo in materia fra le tre istituzioni 
coinvolte nella procedura di adozione della legislazione comunitaria. Questo approccio si è 
concretizzato nell '«accordo interistituzionale sugli orientamenti comuni relativi alla qualità 
redazionale della legislazione comunitaria», che i Presidenti del Parlamento europeo, del 
Consiglio e della Commissione hanno firmato il 22 dicembre 199816• 
L'accordo interistituzionale sviluppa e integra le linee direttrici contenute nella già 
ricordata risoluzione del Consiglio del giugno 1993. Esso, in particolare, enuncia dapprima 
alcuni principi generali, cui fa seguire più specifici orientamenti per quanto riguarda le 
singole parti degli atti, i riferimenti interni ed esterni, le disposizioni finali, le clausole di 
abrogazione e gli allegati, le caratteristiche che devono presentare gli atti modificativi di 
atti preesistenti. Tra gli orientamenti che si aggiungono a quelli in precedenza formulati dal 
Consiglio, merita menzione quello che si propone di attenuare i problemi derivanti dalla 
coesistenza, in seno all'Unione, di differenti culture giuridiche e di più lingue ufficiali, 
sancendo che «[ d]urante tutto il procedimento di formazione i progetti di atti comunitari 
sono redatti usando termini e costruzioni rispettosi del carattere plurilingue della 
legislazione comunitaria e ricorrendo con prudenza a concetti o terminologie peculiari di 
un sistema giuridico nazionale» 17• 
Se nel complesso le regole redazionali di cui le istituzioni dell'Unione si sono in tal 
modo dotate appaiono pienamente in linea con quelle esistenti nella maggior parte degli 
Stati membri 18, è tuttavia da notare che, per loro esplicita affermazione, sia la risoluzione 
del Consiglio del giugno 1993, sia l'accordo interistituzionale del dicembre 1998 non sono 
da ritenere giuridicamente vincolanti19• Con specifico riguardo al primo di questi due atti, 
qualité, cit., p. 921. L'anno successivo la Commissione si è comunque dotata di un manuale di tecnica 
legislativa per orientare i propri funzionari anche nell'attività meramente redazionale. 
16 L'accordo interistituzionale è pubblicato in GUCE C 73 del 17 marzo 1999, p. 1 ss. Si noti che esso -
come già la risoluzione del Consiglio del giugno 1993 - si riferisce unicamente alla qualità redazionale della 
«legislazione comunitaria»; in un'allegata dichiarazione del Consiglio si legge peraltro che questo «ritiene 
auspicabile che per la redazione degli atti adottati in conformità dei titoli V e VI del trattato sull'Unione 
europea ci si ispiri, eventualmente, ai principi generali in materia di corretta redazione che si evincono dagli 
orientamenti comuni relativi alla qualità redazionale della legislazione comunitaria». 
17 Punto 5 dell'accordo interistituzionale. 
18 Per un'analisi comparata v. H. XANTHAKI, The Problem of Quality, cit., p. 659 ss.; tale analisi induce 
l'Autrice a concludere che «both the philosophy behind these [EU] rules, as well as the particular manner in 
which the generai principles are realized is very similar to the philosophy and particulars of the national 
drafting theory and practice ofthe Member States» (p. 666). 
19 Cfr. il secondo considerando della risoluzione del Consiglio, ai sensi del quale le linee direttrici ivi 
fissate «non sono né vincolanti né esaurienti e mirano unicamente a rendere la legislazione comunitaria 
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l'impossibilità di attribuire ad esso efficacia vincolante è stata confermata dalla Corte di 
giustizia in una sentenza sulla quale è opportuno soffermarsi20• Nel caso di specie, il 
governo portoghese aveva sostenuto che una decisione del Consiglio, avente ad oggetto la 
conclusione di due memorandum d'intesa tra la Comunità europea e, rispettivamente, il 
Pakistan e l'India, violasse il principio della trasparenza, essendo a suo giudizio i suddetti 
memorandum non sufficientemente strutturati e redatti in termini oscuri, tali da impedire 
ad un normale lettore di comprenderne immediatamente tutte le implicazioni; a sostegno di 
tale motivo, il governo ricorrente aveva invocato la risoluzione del Consiglio relativa alla 
qualità redazionale della legislazione comunitaria. 
Nel ragionamento proposto dal governo portoghese, dunque, l'argomento decisivo è 
quello per cui un atto che non sia sufficientemente comprensibile da parte di un normale 
lettore è per ciò stesso contrastante con un principio generale dell'ordinamento; il fatto che 
tale atto contraddica i criteri redazionali indicati nella risoluzione del Consiglio sembra 
fatto valere ad abundantiam, senza che ad esso debba riconoscersi un valore decisivo. Sul 
punto, la sentenza della Corte di giustizia non è priva di ambiguità. La Corte, infatti, fonda 
il proprio giudizio favorevole alla legittimità dell'atto impugnato innanzitutto sul rilievo 
che la risoluzione del Consiglio sulla qualità redazionale della legislazione comunitaria 
«non ha efficacia vincolante e non obbliga le istituzioni a seguire specifiche regole in 
materia di redazione degli atti normativi»21 ; a ciò essa fa seguire la constatazione che, a 
differenza di quanto sostenuto dal governo portoghese, «la decisione si presenta chiara in 
tutti i suoi aspetti» 22, ma da questa sola affermazione non sembra potersi dedurre con 
certezza che, in caso contrario, la Corte avrebbe annullato tale decisione23 • 
quanto più possibile chiara, semplice, concisa e comprensibile»; e il settimo considerando dell'accordo 
interistituzionale, ai sensi del quale gli orientamenti redazionali che questo sancisce «sono da considerare 
strumenti ad uso interno delle istituzioni e non sono giuridicamente vincolanti». 
20 Si tratta della sentenza del 23 novembre 1999, causa C-149/96, cit. 
21 Punto 56 della sentenza. La risoluzione, dunque, per usare le parole dell'Avv. generale Saggio, 
esprime unicamente «un impegno politico a che tali atti [cioè, gli atti normativi comunitari] siano redatti in 
modo chiaro e comprensibile per i destinatari e, più in generale, per tutti i soggetti interessati» ( cfr. punto 12 
delle conclusioni dell' A vv. generale nella causa in esame; corsivo aggiunto). 
22 Punto 57 della sentenza, ove si noti anche che la Corte non argomenta dettagliatamente la propria 
affermazione, ma si limita a rilevare che la chiarezza della decisione sussiste «sia relativamente alla lettera 
delle sue disposizioni, riguardanti la conclusione di due accordi internazionali, sia relativamente alle norme 
contenute nei due memorandum di intesa, le quali prevedono una serie di impegni reciproci delle parti 
contraenti finalizzati alla progressiva liberalizzazione del mercato dei tessili». 
23 Del resto la Corte, sempre al punto 57 della sentenza, riconosce che la decisione impugnata omette di 
indicare espressamente le disposizioni degli atti anteriori che essa modifica o abroga, ma afferma che tale 
circostanza «non è tale da inficiare questa decisione, dato che una simile omissione non rappresenta la 
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Se, dunque, la sentenza appena citata lascia sussistere forti dubbi sulla possibilità di 
far valere la mancanza di chiarezza di un atto a titolo di violazione del principio generale di 
trasparenza, ciò non significa peraltro che l'inadeguata qualità redazionale di un atto non 
possa, per lo meno in certi casi, essere sanzionata, o più in generale che ad essa non siano 
riconducibili degli effetti giuridici. Al riguardo, si è già avuto modo di sottolineare come la 
Corte di giustizia abbia ricondotto al principio della certezza del diritto l'esigenza che le 
norme comunitarie presentino caratteri di chiarezza e prevedibilità, in specie qualora si 
tratti di norme che impongano oneri ai privati o che comunque comportino conseguenze 
finanziarie24. In dottrina si è anzi rilevato che «nell'ordinamento comunitario il diritto alla 
certezza è venuto a connotarsi come uno dei diritti fondamentali della persona di cui deve 
essere assicurato il rispetto»25 , e ciò «in linea con le preoccupazioni discendenti dalle 
particolari difficoltà di conoscenza del diritto comunitario e con la promozione del loro 
superamento che [la Corte di giustizia] ha sempre espresso nel quadro dell'utilizzazione di 
un metodo di intendimento del diritto comunitario come un insieme di regole al servizio 
dei cittadini degli Stati membri» 26 • 
Sotto un altro profilo, è poi ben noto che il grado di chiarezza e di precisione della 
norma comunitaria è un elemento cruciale nell'indagine intesa a determinare se ad essa sia 
da riconoscere efficacia diretta27; e viene in rilievo altresì ai fini dell'affermazione di una 
responsabilità degli Stati membri - con conseguente obbligo di risarcimento - per i danni 
causati ai singoli da violazioni del diritto comunitario imputabili agli Stati stessi28• 
violazione di alcuna forma sostanziale che le istituzioni sono tenute a rispettare a pena di nullità dell'atto 
controverso». 
24 Sul punto v. supra, cap. II, par. 5. Si noti anche che l'accennata giurisprudenza della Corte di giustizia 
è richiamata nel secondo considerando dell'accordo interistituzionale sugli orientamenti comuni relativi alla 
qualità redazionale della legislazione comunitaria. 
25 Così P. MENGOZZI, Il diritto comunitario, cit., p. 275. 
26 Ibidem. 
27 Tra i tanti Autori che si sono occupati dell'efficacia diretta (in particolare, delle direttive) v., nella 
manualistica, G. STROZZI, Diritto istituzionale, cit., p. 170 ss., e U. DRAETTA, Elementi di diritto dell'Unione 
Europea - Parte istituzionale, Milano, 19993, p. 245 ss. Un recente studio specificamente dedicato al tema è 
quello di S. PRECHAL, Does Direct Ejfect Stili Matter?, in Common Market Law Rev., 2000, p. 1047 ss. 
28 Cfr. la sentenza della Corte di giustizia del 5 marzo 1996, cause riunite C-46 e 48/93, Brasserie du 
pécheur, in Raccolta, 1996, p. 1-1029 ss., spec. punto 56. Sul tema v. L. FUMAGALLI, La responsabilità degli 
Stati membri per la violazione del diritto comunitario, Milano, 2000, p. 223 ss. 
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3. La semplificazione del diritto derivato: in particolare, le tecniche del consolidamento, 
della rifusione e della codificazione 
Insieme con l'accresciuta attenzione per la qualità redazionale degli atti, nel periodo 
successivo alla firma del Trattato di Maastricht le istituzioni dell'Unione europea hanno 
preso atto della necessità di procedere alla semplificazione del quadro complessivo del 
diritto derivato da esse prodotto. E' questo un tema che si intreccia con diversi altri, come 
quello, assai noto, dell'applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità, o 
ancora quello dell'impatto della normativa comunitaria sulla competitività delle imprese e 
delle conseguenti valutazioni in merito all'opportunità di avviare un processo di vera e 
propria deregolamentazione29• 
Limitandosi in questa sede a un esame degli aspetti di mera tecnica legislativa, pare 
utile considerare gli strumenti che sono stati individuati per risolvere il delicato problema 
della agevole determinazione del diritto vigente nel caso in cui un atto sia sottoposto a un 
gran numero di modifiche successive30• 
Al riguardo, un primo approccio è quello rappresentato dal cosiddetto consolidamento. 
Questo consiste nella composizione di un atto normativo e dei successivi atti modificativi 
di esso in un unico testo, il quale tuttavia è di per sé privo di efficacia giuridica, dovendo 
invece questa attribuirsi ai soli atti oggetto del consolidamento, che restano pienamente 
vigenti; si tratta dunque di un'operazione che ha valore meramente informativo, come del 
resto dimostra il fatto che essa è realizzata al di fuori di qualsiasi procedura decisionale 
prevista dai Trattati31 e che le versioni consolidate degli atti, quando anche sono oggetto di 
pubblicazione nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, vi compaiono nella serie C 
e non nella serie L32 • 
Un secondo possibile approccio è rappresentato dalla tecnica della rifusione, la quale 
consiste nell'adozione, con le normali procedure decisionali, di un atto che, nello stesso 
29 Per un sintetico inquadramento di quest'ultimo problema si rinvia a K.A. ARMSTRONG, Governance 
and the Single European Market, in P. CRAIG, G. DE BURCA ( eds.), The Evolution of EU Law, Oxford, 1999, 
p. 745 ss., spec. p. 758 ss. 
3° Come osserva G. ISAAC, Droit communautaire général, Paris, 19997, p. 140, «[l]e meilleur texte, 
quelle que soit la qualité de sa rédaction initiale, devient illisible s'il a fait l'objet de trop nombreuses 
modifications dispersées dans des textes successifs». 
31 All'opera di consolidamento del diritto derivato provvede, nella prassi, l'Ufficio delle pubblicazioni 
ufficiali delle Comunità europee. 
32 In genere, peraltro, i testi consolidati non sono pubblicati in GUCE, ma sono resi disponibili via 
Internet (attualmente, all'indirizzo http://europa.eu.int/ eur-lex/it/ consleg/index.htm). 
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tempo, apporta delle modifiche sostanziali a un atto preesistente e le coordina con il testo 
originario di questo e degli eventuali atti modificativi in precedenza già adottati, abrogando 
tutti questi atti preesistenti e sostituendosi ad essi. Si tratta di una tecnica alla quale finora 
non è stato fatto frequentemente ricorso, a causa soprattutto del timore che l'operazione di 
rifusione possa fornire alle istituzioni o agli Stati membri contrari a un determinato atto 
l'occasione di avviare una rinegoziazione dell'intero contenuto di questo33• 
In una posizione intermedia tra i due strumenti ai quali si è appena fatto riferimento si 
colloca la tecnica della codificazione. Questa si caratterizza per l'adozione di un nuovo atto 
che abroga l'atto originario e i successivi atti modificativi, limitandosi tuttavia, nel riunire i 
loro testi, a coordinarli da un punto di vista formale, senza apportarvi alcuna modifica di 
natura sostanziale34• Da un lato, dunque, la codificazione supera il limite proprio del 
consolidamento, poiché l'atto che ne risulta ha piena efficacia giuridica; ciò comporta che 
la codificazione dà un effettivo contributo alla semplificazione del diritto derivato e alla 
certezza giuridica. Dall'altro lato, poiché per definizione essa esclude l'adozione di 
modifiche sostanziali, tale tecnica si sottrae al rischio della rinegoziazione insito nella 
rifusione. 
Le illustrate caratteristiche spiegano perché alla codificazione sia stata rivolta una 
particolare attenzione, sfociata nella conclusione, il 20 dicembre 1994, di un accordo 
interistituzionale riguardante un «metodo di lavoro accelerato ai fini della codificazione 
ufficiale dei testi legislativi»35 • L'aspetto cruciale di questo accordo interistituzionale va 
rinvenuto nell'affermazione per cui nell'attività di codificazione deve essere rispettato il 
normale iter decisionale disposto dai Trattati per la materia su cui vertono gli atti di volta 
in volta oggetto di codificazione36; una sola particolarità è prevista ai fini di favorire una 
33 Cfr. J.-P. COT, La codification et la simplification du droit communautaire, in AA.VV., Mélanges 
ojferts à Hubert Thierry. L 'évolution du droit international, Paris, 1998, p. 135 ss., spec. p. 137. Di recente la 
Commissione ha comunque auspicato che si addivenga in tempi rapidi a un accordo interistituzionale che 
favorisca il ricorso alla tecnica della rifusione ( cfr. la relazione Legiferare meglio 1998: una responsabilità 
comune, cit., punto III.3). 
34 Cfr. S. DRAGONE, La codification communautaire: techniques et procédures, in Rev. marché un. eur., 
1998, n. 1, p. 77 ss., spec. p. 78, ove lAutrice anche distingue tra la codificazione "verticale" (la quale ha ad 
oggetto un atto e i successivi atti modificativi di esso) e la codificazione "orizzontale" (che, invece, ha ad 
oggetto più atti concernenti la stessa materia e i rispettivi atti modificativi). 
35 In GUCE C 102 del 4 aprile 1996, p. 2 s. Al riguardo v. anche la risoluzione del Parlamento europeo 
del 6 maggio 1994 sulla trasparenza del diritto comunitario e la necessità della sua codificazione, in GUCE C 
205 del 25 luglio 1994, p. 514 ss., spec. punto 6. 
36 In passato, invece, i lavori delle istituzioni sul tema della codificazione erano stati contrassegnati dal 
tentativo di definire una specifica procedura per l'adozione degli atti di codificazione: in tal senso v. la 
Proposta di regolamento (CEE) del Consiglio che istituisce una procedura di codificazione, presentata dalla 
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rapida conclusione del processo decisionale, ossia quella per cui - dopo che un apposito 
gruppo consultivo, composto dai servizi giuridici del Parlamento europeo, del Consiglio e 
della Commissione, abbia verificato che la proposta presentata dalla Commissione si limita 
effettivamente a una codificazione pura e semplice, senza modifiche sostanziali - sia il 
Parlamento europeo che il Consiglio procedono a un esame di tale proposta secondo una 
procedura accelerata. Quest'ultima è tale in quanto caratterizzata, in seno al Parlamento 
europeo, dall'esame della proposta della Commissione da parte di un'unica commissione 
parlamentare e dalla sua approvazione, di regola, con procedura semplificata37; e, in seno 
al Consiglio, dall'esame della proposta da parte di un unico gruppo di lavoro e dalla sua 
successiva adozione ad opera del Coreper e del Consiglio senza dibattito38 • 
Nonostante questo accordo interistituzionale, non sembra che l'opera di codificazione 
abbia finora conseguito risultati adeguati, soprattutto dal punto di vista quantitativo39• Al 
riguardo, è del resto da segnalare che lo stesso accordo rimette alla discrezionalità delle 
istituzioni la decisione in merito all'opportunità di procedere alla codificazione degli atti 
vigenti40• Inoltre, in assenza di una definizione della nozione di "modifiche sostanziali" (le 
quali, come si è rilevato, devono essere escluse da qualsiasi proposta di codificazione), le 
istituzioni paiono averne fatto propria una concezione assai lata, che impedisce di cogliere 
Commissione il 20 settembre 1973, in GUCE C 99 del 20 novembre 1973, p. 7, e la successiva risoluzione 
del Consiglio del 26 novembre 1974 sulla codificazione dei suoi atti, in GUCE C 20 del 28 gennaio 1975, p. 
1, nonché, in dottrina, G. ISAAC, La codification du droit communautaire, in Rev. trim. dr. eur., 1977, p. 79 
ss. 
37 Cfr. il combinato disposto degli artt. 89 e 158 del regolamento parlamentare, cit. 
38 Ai sensi della dichiarazione m allegata al vigente regolamento interno del Consiglio ( cfr. la decisione 
dello stesso Consiglio 2000/396, cit.), i membri di questa istituzione dispongono comunque di trenta giorni 
lavorativi successivi alla diffusione delle proposte di codificazione per formulare le proprie osservazioni su di 
esse. 
39 Non a caso nella Dichiarazione n. 39 allegata all'Atto finale del Trattato di Amsterdam si afferma che 
«il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione dovrebbero( ... ) fare il massimo sforzo per accelerare 
la codificazione dei testi legislativi». Peraltro la Commissione, nella relazione Legiferare meglio 1998: una 
responsabilità comune, cit., punto III.3, osserva che «nonostante l'applicazione del metodo accelerato per la 
codificazione ufficiale (costitutiva) scaturito dall'accordo interistituzionale del 20-12-1994, la presentazione 
di proposte di codificazione e l'adozione degli atti di codificazione risultano spesso ritardati dalla 
emanazione di nuove modifiche dell'atto interessato, modifiche che costringono a ricominciare dall'inizio i 
lavori di codificazione». 
4° Cfr. il punto 2 dell'accordo interistituzionale, ai sensi del quale i settori prioritari nei quali si 
dovrebbe fare ricorso alla codificazione sono concordati tra Parlamento europeo, Consiglio e Commissione 
su proposta di quest'ultima, e la stessa Commissione iscrive nel proprio programma di lavoro annuale le 
proposte di codificazione che intende presentare. S. DRAGONE, La codification communautaire, cit., p. 79, 
rende conto di una decisione della Commissione, risalente già all'aprile 1987, nella quale essa si è data la 
regola di proporre la codificazione al più tardi dopo la decima modifica di un atto; l'Autrice peraltro osserva 
che «[t]oujours applicable, cette décision ne semble pas avoir été respectée avec rigueur, mais elle a eu le 
mérite de constituer une base de référence pour les partisans d'une codification plus systématique». 
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l'occasione della codificazione per migliorare nello stesso tempo la qualità redazionale 
degli atti41 . 
41 Cfr. ancora S. DRAGONE, La codification communautaire, cit., p. 82 s.; ibidem v. anche p. 90 ss. per il 
tentativo di attribuire una più ristretta portata alla nozione di "modifiche sostanziali". 
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CONCLUSIONI 
SOMMARIO: 1. La rilevanza giuridica della nozione di trasparenza nell'Unione europea. - 2. Trasparenza e 
modelli di democrazia. 
1. La rilevanza giuridica della nozione di trasparenza nell'Unione europea 
Dal presente studio emerge con chiarezza che la problematica della conoscibilità, da 
parte dei privati, delle attività e dei processi decisionali delle istituzioni poste in essere dai 
Trattati istitutivi delle Comunità europee e oggi operanti nel più ampio quadro dell'Unione 
europea si è sviluppata attraverso due successive fasi. In una prima fase, che si estende 
dalla nascita delle tre Comunità europee fino all'inizio degli anni Novanta, un certo grado 
di conoscibilità è stato per lo più determinato da norme e principi che perseguono in via 
diretta altre finalità: si pensi, in particolar modo, alle illustrate implicazioni in tema di 
informazione del pubblico dell'istituto della motivazione, di per sé finalizzato a consentire 
il controllo della legittimità degli atti, o delle diverse forme di controllo interorganico, in 
primis il controllo politico facente capo al Parlamento europeo; e ancora, all'ampiezza con 
cui si è affermato, grazie all'opera della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado, 
un diritto di accesso al fascicolo amministrativo quale necessaria espressione dei diritti 
della difesa e in specie del diritto al contraddittorio. 
Proprio nelle specifiche finalità di ciascuno di tali istituti le potenzialità informative 
insite in essi trovano del resto il proprio limite. Così si è visto, per esempio, come spesso il 
giudice comunitario abbia ammesso motivazioni succinte degli atti - che poco svelano 
della dinamica del processo decisionale e dei vari contributi che vi confluiscono - purché 
queste siano comunque tali da consentirgli di esercitare il controllo di legittimità. In tema 
di accesso al fascicolo amministrativo, poi, si è osservato come nel corso del procedimento 
amministrativo la posizione dei terzi, che pure possano dimostrare uno specifico interesse 
per l'esito del procedimento stesso, sia assai meno definita e comunque oggetto di minore 
tutela rispetto a quella del destinatario dell'atto con cui tale procedimento si chiude, poiché 
solo con riguardo a quest'ultimo soggetto trova applicazione il principio del rispetto dei 
diritti della difesa; e d'altra parte, anche quando l'accesso a taluni documenti del fascicolo 
sia stato illegittimamente negato al destinatario dell'atto che pone termine al procedimento 
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amministrativo, da ciò non consegue necessariamente l'annullamento di quest'ultimo atto, 
dovendosi a tal fine dimostrare che il diniego di accesso abbia potuto influenzare l'esito del 
procedimento amministrativo. Per fare un ultimo esempio, la stessa pubblicazione degli atti 
- che è di per sé una vera e propria misura di conoscenza - nella originaria formulazione 
dei Trattati istitutivi delle Comunità europee aveva un ambito di applicazione limitato, in 
quanto concepita come un mezzo al quale ricorrere solo in quanto, e nella misura in cui, 
ciò fosse necessario per garantire l'efficacia degli atti. 
Nella seconda fase, i cui prodromi si possono individuare nella Dichiarazione n. 17 
allegata all'Atto finale del Trattato di Maastricht ma che ha compiutamente preso avvio in 
forza delle difficoltà incontrate nel processo di ratifica di tale Trattato, la questione della 
conoscibilità dell'attività e dei processi decisionali delle istituzioni operanti nell'Unione 
europea ha acquisito diretta rilevanza. L'emergere dell'esigenza di "trasparenza" - termine 
del quale fino ad allora era stato fatto scarso uso nel lessico comunitario, e che nell'ultimo 
decennio si ritrova invece in un gran numero di documenti e atti - si è così tradotto in una 
articolata serie di misure specificamente rivolte a rispondere a tale esigenza. Anche l'art. 1 
TUE, come modificato dal Trattato di Amsterdam, ormai individua nella circostanza che le 
decisioni siano prese nel modo più trasparente possibile (oltre che il più vicino possibile ai 
cittadini) un tratto qualificante di quell' «unione sempre più stretta tra i popoli dell'Europa» 
della quale lo stesso Trattato sull'Unione europea segna una tappa; peraltro, come si è già 
osservato nell'introduzione, mentre una parte della dottrina ravvisa in questa disposizione 
un riconoscimento della trasparenza quale principio generale dell'ordinamento, vi è chi 
tuttora propende per l'attribuzione alla nozione di trasparenza di un valore essenzialmente 
politico. 
In merito a quest'ultima questione, una conclusione che si può trarre dall'analisi degli 
sviluppi intervenuti nel corso dell'ultimo decennio sembra essere quella per cui nella sua 
modalità "passiva", che si concretizza nel diritto di accesso del pubblico ai documenti delle 
istituzioni e degli organi dell'Unione europea, la trasparenza è ormai configurabile come 
uno dei principi fondamentali dell'ordinamento dell'Unione. Al riguardo, è significativo 
rilevare come nell'arco di pochi anni il diritto di accesso sia stato dapprima introdotto dalla 
gran parte delle istituzioni e organi dell'Unione mediante proprie misure interne; e poi 
abbia trovato esplicito riconoscimento - per lo meno, nei riguardi del Parlamento europeo, 
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del Consiglio e della Commissione - nel Trattato CE e nel Trattato sull'Unione europea
1
, 
in occasione delle modifiche ad essi apportate dal Trattato di Amsterdam, e ancor più di 
recente nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, che le stesse tre istituzioni 
appena menzionate hanno proclamato solennemente a Nizza il 7 dicembre 2000. Anche il 
regolamento 1049/2001, nel dare attuazione al diritto di accesso sancito dai Trattati, supera 
molti dei limiti che erano riscontrabili nelle misure interne in precedenza adottate dalle tre 
istituzioni politiche, in ciò allineandosi alla concezione dell'accesso ai documenti quale 
diritto fondamentale; e si è avuto modo di argomentare come le implicazioni di questo 
regolamento paiono anche maggiori rispetto a ciò che la sua lettera fa intendere, finendo 
esso con il costituire uno standard al quale anche le istituzioni e gli organi che non ne sono 
direttamente vincolati dovranno sostanzialmente adeguarsi, fatti salvi gli adattamenti resi 
necessari dalla peculiarità delle rispettive funzioni. Tutto ciò non significa, naturalmente, 
che il diritto di accesso non conosca delle eccezioni; a una prima lettura il regolamento 
1049/2001 sembra peraltro rappresentare un passo in avanti nella direzione di una più 
rigorosa definizione di esse, affinché solo a fronte dell'effettiva esistenza di un prevalente 
interesse degno di protezione - sia esso pubblico o privato - le istituzioni possano negare 
l'accesso a documenti in loro possesso. 
Un diverso discorso sembra invece valere per quanto riguarda le modalità "attive" di 
realizzazione della trasparenza, così come per lo specifico profilo della qualità redazionale 
e della semplificazione del diritto derivato. Qui il concetto di trasparenza sembra ancora 
collocarsi principalmente su un piano metagiuridico, traducendosi per lo più in mera prassi 
o in impegni di carattere politico: questo è il caso, per esempio, degli impegni assunti dalla 
Commissione riguardo alla diffusione di informazioni che consentano ai gruppi di interesse 
socio-economici di partecipare al processo di elaborazione delle proposte della stessa 
Commissione; o dell'accordo interistituzionale firmato nel dicembre 1998 da Parlamento 
europeo, Consiglio e Commissione nell'intento di conseguire una più elevata qualità 
redazionale della legislazione comunitaria. Per un rilevante aspetto - ossia quello della 
pubblicità delle riunioni degli organi collegiali - le enunciazioni in favore di un approccio 
più attivo delle istituzioni dell'Unione europea nella divulgazione di informazioni stanno 
1 Si ricorda, a tale riguardo, che l'art. 255 del Trattato CE - che appunto sancisce il diritto dei cittadini 
dell'Unione e delle altre persone fisiche o giuridiche che risiedono o hanno la sede sociale in uno Stato 
membro di accedere ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione - è una delle 
disposizioni che gli artt. 28, par. 1 e 41, par. 1, TUE rendono applicabili anche al secondo e al terzo pilastro 
dell'Unione europea. 
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peraltro acquisendo un più saldo fondamento giuridico, almeno per quanto concerne le due 
istituzioni che detengono poteri decisionali in materia legislativa: è il caso del Parlamento 
europeo, che nel proprio regolamento interno ha ormai previsto la regola della pubblicità 
anche per le riunioni delle proprie commissioni e non solo per le sedute plenarie; ed è 
anche il caso, sia pure in diversa misura, del Consiglio, soprattutto in virtù della norma 
introdotta dal Trattato di Amsterdam che obbliga lo stesso Consiglio a rendere pubblici i 
risultati delle votazioni, le dichiarazioni di voto e le dichiarazioni a verbale nei casi in cui 
esso delibera in qualità di legislatore. 
2. Trasparenza e modelli di democrazia 
Il cenno che si è appena fatto alla questione della pubblicità dei lavori del Consiglio e 
la considerazione che questo è uno dei punti più frequentemente discusso, nei documenti 
ufficiali come in dottrina, in relazione al tema della trasparenza conducono a un secondo 
ordine di riflessioni, attinenti al rapporto tra trasparenza e democrazia. Si riprende, con ciò, 
il discorso già avviato nell'introduzione, laddove si era osservato che le ragioni profonde 
dell'emergere dell'esigenza di trasparenza sono da ricercare proprio nella convinzione -
espressa, tra l'altro, nella Dichiarazione n. 17 allegata all'Atto finale del Trattato di 
Maastricht - che la trasparenza dei processi decisionali contribuisca al superamento del 
deficit democratico. 
In questa prospettiva, gli sforzi rivolti ad accrescere il grado di pubblicità dei lavori 
del Consiglio paiono indicativi di un approccio alle problematiche istituzionali dell'Unione 
europea secondo paradigmi tipici delle odierne democrazie parlamentari. All'origine di tali 
sforzi vi è, infatti, la constatazione che negli Stati democratici la funzione legislativa è 
svolta da organi i cui lavori sono di regola pubblici, cosicché i cittadini interessati sono in 
grado di conoscere - direttamente o per il tramite dei media - in qual modo si giunge alla 
adozione delle singole leggi, mentre nell'Unione europea tale funzione è attribuita in via 
principale a un'istituzione che si riunisce a porte chiuse e le cui deliberazioni sono state fin 
dalla nascita delle tre Comunità europee coperte da segreto. Nello stesso tempo, peraltro, 
gli ostacoli che incontra una compiuta apertura al pubblico dei lavori del Consiglio stanno 
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a dimostrare la difficoltà di trasporre modelli propri degli ordinamenti statali nel contesto 
dell'Unione europea. 
Invero, se dalla questione della pubblicità dei lavori del Consiglio si amplia lo sguardo 
ad altri profili della complessiva problematica della trasparenza, si possono cogliere in essi 
delle direzioni di sviluppo verso modelli di democrazia diversi o comunque complementari 
rispetto al classico sistema parlamentare. Al proposito rileva, in particolare, la crescente 
attenzione, confermata dal recentissimo Libro Bianco della Commissione sulla governance 
europea, per la partecipazione dei gruppi di interesse al processo di elaborazione delle 
politiche e delle normative dell'Unione europea. E' ponendo l'accento su questo aspetto, e 
sulla rilevanza ai suoi fini dell'avvenuto riconoscimento del diritto di accesso ai documenti 
delle istituzioni, che taluni Autori hanno delineato una possibile evoluzione dell'Unione 
verso forme di "democrazia degli interessi organizzati" o di "democrazia deliberativa", 
nelle quali, al di là dei tratti peculiari di ciascuno di questi modelli, il dato determinante è il 
ruolo che i gruppi di interesse, o più genericamente la società civile, vengono ad esercitare 
in prima persona nei processi decisionali2. 
Si coglie allora come la tematica della trasparenza, al di là dei suoi aspetti più tecnici e 
di dettaglio, sia in ultima analisi strettamente interrelata con questioni di fondo quali quelle 
della natura attuale e dell'evoluzione futura del processo di integrazione europea. 
2 Sulla "democrazia degli interessi organizzati" o "democrazia organica" v. T.R. BURNS, S. ANDERSEN, 
L'Unione e la politica postparlamentare, in Il Mulino, 1998, p. 419 ss.; sulla "democrazia deliberativa" v. 
invece D. CURTIN, 'Civil Society' and the European Union: Opening Spaces /or Deliberative Democracy?, 
in Col/ected Courses of the Academy of European Law, 1996, voi. VII/I, p. 185 ss. Nel senso che le misure 
volte ad accrescere la trasparenza siano da interpretare nella prospettiva dell'evoluzione del processo di 
integrazione verso un «regulatory model, [ which] views the Union as a special purpose organization, the 
primary task of which is to address a number of issues over which it can achieve greater efficiency than the 
Member States acting individually» v. R. DEHOUSSE, European Institutional Architecture after Amsterdam: 
Parliamentary System or Regulatory Structure?, in Common Market Law Rev., 1998, p. 595 ss. (citazione a 
p. 596; corsivo nel testo). 
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Decisione del 30 novembre 1990 che modifica la decisione 89/196/CEE, Euratom, CECA che fissa 
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aziendale (90/631/Euratom, CECA, CEE), in GUCE L 340 del 6 dicembre 1990, p. 24 
Un dialogo aperto e strutturato tra la Commissione e i gruppi di interesse, comunicazione SEC (92) 
2272 def., del 2 dicembre 1992, in GUCE C 63 del 5 marzo 1993, p. 2 ss. 
Maggior trasparenza nei lavori della Commissione, comunicazione SEC (92) 2274 def., del 2 
dicembre 1992, in GUCE C 63 del 5 marzo 1993, p. 8 ss. 
Accesso del pubblico ai documenti delle istituzioni, comunicazione COM (93) 191 def., del 5 
maggio 1993, in GUCE C 156 dell'8 giugno 1993, p. 5 ss. 
La trasparenza nella Comunità, comunicazione COM (93) 258 def., del 2 giugno 1993, in GUCE C 
166 del 17 giugno 1993, p. 4 ss. 
Decisione dell' 8 febbraio 1994 sull'accesso del pubblico ai documenti della Commissione 
(94/90/CECA, CE, Euratom), in GUCE L 46 del 18 febbraio 1994, p. 58 ss. 
Comunicazione sul miglioramento dell'accesso ai documenti, in GUCE C 67 del 4 marzo 1994, p. 
5 s. 
Relazione della Commissione per il gruppo di riflessione, Bruxelles-Lussemburgo, 1995 
Decisione del 19 settembre 1996 che modifica la decisione 94/90/CECA, CE, Euratom sull'accesso 
del pubblico ai documenti della Commissione (96/567 /Euratom, CECA, CE), in GUCE L 24 7 del 
28 settembre 1996, p. 45 
Comunicazione relativa alle regole procedimentali interne per l'esame delle domande di accesso al 
fascicolo nei casi di applicazione degli articoli 85 e 86 del trattato CE, degli articoli 65 e 66 del 
trattato CECA e del regolamento (CEE) n. 4064/89 del Consiglio, in GUCE C 23 del 23 gennaio 
1997, p. 3 ss. 
Regolamento (CE) n. 447/98 del 1° marzo 1998 relativo alle notificazioni, ai termini e alle 
audizioni di cui al regolamento (CEE) n. 4064/89 del Consiglio relativo al controllo delle 
operazioni di concentrazione tra imprese, in GUCE L 61 del 2 marzo 1998, p. 1 ss. 
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Decisione dell' 11 marzo 1998 relativa al funzionamento dei comitati consultivi nel settore della 
politica agricola comune (98/235/CE), in GUCE L 88 del 24 marzo 1998, p. 59 ss. 
Legiferare meglio 1998: una responsabilità comune - Relazione al Consiglio europeo, COM (98) 
715 def., del 1° dicembre 1998, riprodotta in Dir. pubbl. comp. eur., 1999, p. 363 ss. 
Regolamento (CE) n. 2842/98 del 22 dicembre 1998 relativo alle audizioni in taluni procedimenti a 
norma dell'articolo 85 e dell'articolo 86 del trattato CE, in GUCE L 354 del 30 dicembre 1998, p. 
18 ss. 
Discussion Paper on Public Access to Commission Documents, doc. SG .C.2NJICD D(99) 83 del 
23 aprile 1999 
Code of conduct for Commissioners, del 18 settembre 1999, riprodotto in CURTI GIALDINO C. (a 
cura di), Codice costituzionale del/ 'Unione europea, Napoli, 2000, p. 597 ss. 
Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo all'accesso del pubblico 
ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, COM (2000) 30 def., 
presentata dalla Commissione il 28 gennaio 2000, in GUCE C 177 E del 27 giugno 2000, p. 70 ss. 
(per le modifiche a tale proposta apportate dalla stessa Commissione v. GUCE C 240 E del 28 
agosto 2001, p. 165 ss.) 
Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sull'accesso del pubblico 
all'informazione ambientale, COM (2000) 402 def., presentata dalla Commissione il 29 giugno 
2000, in GUCE C 337 E del 28 novembre 2000, p. 156 ss. 
Elenco dei comitati incaricati di assistere la Commissione nell'esercizio delle sue competenze 
d'esecuzione, in GUCE C 225 dell'8 agosto 2000, p. 2 ss. 
Comparative Analysis of the Member States' Legislation concerning the Access to Documents, 
doc. SG.B.2NJ/CD D(2000) 545158 del 9 ottobre 2000, disponibile all'indirizzo Internet 
http://europa.eu.int/ commi secretariat_general/ sgc/ ace_ doc/ en/index.htm 
Decisione del 17 ottobre 2000 recante modificazione del regolamento interno della Commissione 
(2000/633/CE, CECA, Euratom), in GUCE L 267 del 20 ottobre 2000, p. 63 ss. 
Regolamento interno della Commissione, adottato il 29 novembre 2000 [C (2000) 3614], in GUCE 
L 308 dell'8 dicembre 2000, p. 26 ss. 
Regolamento interno tipo dei comitati disciplinati dalla decisione del Consiglio 1999/468/CE, in 
GUCE C 38 del 6 febbraio 2001, p. 3 ss. 
Decisione del 23 maggio 2001 relativa al mandato dei consiglieri-auditori per taluni procedimenti 
in materia di concorrenza (2001/462/CE, CECA), in GUCE L 162 del 19 giugno 2001, p. 21 ss. 
Information Memo - Adoption of the Regulation on public access to documents, doc. 
SG.BNJ/pf/D(2001) 350245dell'11 giugno 2001 
La governance europea - Un Libro Bianco, COM (2001) 428 def./2, del 25 luglio 2001, in GUCE 
C 287 del 12 ottobre 2001, p. 1 ss. 
Consiglio del! 'Unione europea 
Règlement intérieur provisoire du Conseil CEE (-CEEA), riprodotto in HOUBEN P.-H.J.M., Les 
Conseils des Ministres des Communautés européennes, Leyde, 1964, p. 227 ss. 
Regolamento n. 17 del 6 febbraio 1962 - Primo regolamento d'applicazione degli articoli 85 e 86 
del trattato, in GUCE n. 13 del 21 febbraio 1962, p. 204 ss. 
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Regolamento (CEE, Euratom, CECA) n. 259/68 del 29 febbraio 1968 che definisce lo statuto dei 
funzionari delle Comunità europee nonché il regime applicabile agli altri agenti di tali Comunità, 
ed istituisce speciali misure applicabili temporaneamente ai funzionari della Commissione (statuto 
dei funzionari), in GUCE L 56 del 4 marzo 1968, p. 1 ss. 
Risoluzione del 26 novembre 197 4 sulla codificazione degli atti del Consiglio, in GUCE C 20 del 
28 gennaio 1975, p. 1 
Regolamento interno adottato dal Consiglio il 24 luglio 1979, sulla base dell'articolo 5 del trattato 
dell' 8 aprile 1965 che istituisce un Consiglio unico ed una Commissione unica delle Comunità 
europee (79/868/CECA, CEE, Euratom), in GUCE L 268 del 25 ottobre 1979, p. 1 ss. 
Regolamento (CEE, Euratom) n. 354/83 del 1° febbraio 1983 che rende accessibili al pubblico gli 
archivi storici della Comunità economica europea e della Comunità europea dell'energia atomica, 
in GUCE L 43 del 15 febbraio 1983, p. 1 ss. 
Regolamento (CEE) n. 4064/89 del 21 dicembre 1989 relativo al controllo delle operazioni di 
concentrazione tra imprese, in GUCE L 257 del 21 settembre 1990, p. 14 ss. 
Regolamento (Euratom, CECA, CEE) n. 610/90 del 13 marzo 1990 che modifica il regolamento 
finanziario del 21 dicembre 1977 applicabile al bilancio generale delle Comunità europee, in 
GUCE L 70 del 16 marzo 1990, p. 1 ss. 
Direttiva del 7 giugno 1990 concernente la libertà di accesso all'informazione in materia di 
ambiente (90/313/CEE), in GUCE L 158 del 23 giugno 1990, p. 56 ss. 
Risoluzione dell' 8 giugno 1993 relativa alla qualità redazionale della legislazione comunitaria, in 
GUCE C 166 del 17 giugno 1993, p. 1 
Direttiva 93/36/CEE del 14 giugno 1993 che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti 
pubblici di forniture, in GUCE L 199 del 9 agosto 1993, p. 1 ss. 
Decisione del 6 dicembre 1993 relativa all'adozione del regolamento interno del Consiglio 
(93/662/CE), in GUCE L 304 del 1 O dicembre 1993, p. 1 ss. 
Decisione del 20 dicembre 1993 relativa all'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio 
(93/731/CE), in GUCE L 340 del 31 dicembre 1993, p. 43 s. 
Regolamento (CE) n. 3285/94 del 22 dicembre 1994 relativo al regime comune applicabile alle 
importazioni e che abroga il regolamento (CE) n. 518/94, in GUCE L 349 del 31 dicembre 1994, p. 
53 ss. 
Regolamento (CE) n. 3286/94 del 22 dicembre 1994 che stabilisce le procedure comunitarie nel 
settore della politica commerciale comune al fine di garantire l'esercizio dei diritti della Comunità 
nell'ambito delle norme commerciali internazionali, in particolare di quelle istituite sotto gli 
auspici dell'Organizzazione mondiale del commercio, in GUCE L 349 del 31 dicembre 1994, p. 71 
ss. 
Council conclusions on transparency approved on 29 May 1995, riprodotte nella raccolta Basic 
texts on transparency concerning the activities of the Council of the European Union, a cura del 
Segretariato generale del Consiglio, gennaio 1999, p. 53 
Codice di condotta del 2 ottobre 1995 riguardante la pubblicità dei verbali e delle dichiarazioni a 
verbale del Consiglio che agisce in qualità di legislatore, riprodotto in TIZZANO A., Codice 
dell'Unione europea, Padova, 19982, p. 328 
Regolamento (CE) n. 384/96 del 22 dicembre 1995 relativo alla difesa contro le importazioni 
oggetto di dumping da parte di paesi non membri della Comunità europea, in GUCE L 56 del 6 
marzo 1996, p. 1 ss. 
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Decisione del Segretario generale del Consiglio del 27 febbraio 1996 relativa ai diritti nel quadro 
dell'accesso del pubblico ai documenti del Consiglio, in GUCE C 7 4 del 14 marzo 1996, p. 3 
Decisione del 6 dicembre 1996 che modifica la decisione 93/731/CE relativa all'accesso del 
pubblico ai documenti del Consiglio (96/705/Euratom, CECA, CE), in GUCE L 325 del 14 
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p. 1 ss. 
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Trasparenza: applicazione della dichiarazione di Birmingham, allegato 3 alla parte A delle 
Conclusioni della presidenza del, in Boll. CE, 1992, n. 12, p. 18 ss. 
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GUCE C 299 del 24 novembre 1986, p. 70 
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Risoluzione del 17 settembre 1993 sulla politica della Comunità in materia di informazione, in 
GUCE C 268 del 4 ottobre 1993, p. 192 ss. 
Decisione del 9 marzo 1994 sullo statuto e le condizioni generali per l'esercizio delle funzioni del 
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all'indirizzo Internet http://www.europarl.eu.int/igc 1996/fiches/fiche 18 _ en.htm ?redirected= 1 
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il codice di condotta dei rappresentanti di interessi, in GUCE C 167 del 2 giugno 1997, p. 20 ss. 
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Decisione dell'Ufficio di presidenza del Parlamento europeo del 17 aprile 1998 recante attuazione, 
per quanto concerne in particolare i diritti che possono essere richiesti per il rilascio di documenti 
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